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Il grande attivismo del mondo dell’economia e della tecnica esploso a partire dalla fine 
degli anni ‘70, per quanto si sia manifestato in modo disomogeneo per intensità, tempi e 
luoghi, ha impresso una accelerazione che ha prodotto ovunque strappi evidenti nel 
tessuto di relazioni esistente e che ha trovato impreparati tutti, persino la maggior parte 
dei suoi protagonisti. L’impulso si è trasmesso con maggiore impeto dove più la 
modernità industriale si era radicata, dove maggiore era la densità delle relazioni tra 
operatori e società, relazioni che la telematica rendeva sempre meno dipendenti dalla 
vicinanza fisica. 
Tutti gli aspetti della vita ne sono stati coinvolti senza un disegno particolare che non 
fosse quello prodotto dalla accelerazione dei tempi, dalla contrazione della vita utile di 
prodotti, soluzioni, idee e mode.  
Questo ha scardinato equilibri che lungo i trenta anni precedenti erano stati oggetto di 
aggiustamenti incrementali, e ha esposto di nuovo alla corrente dell’individualizzazione 
i frammenti del mondo che avevamo fino allora conosciuto, non più trattenuti a dar 
forma al disegno egemone dell’industrialismo.  
La ricombinazione delle schegge in un nuovo equilibrio di temporanea stabilità non è 
ancora visibile, attualmente è più facile cogliere la componente dinamica del processo, i 
flussi, nel cui corso le schegge riprendono, in modo contingente, coesione e forma 
aggregata. La vita quotidiana, in modo costitutivo, ha assunto carattere sperimentale al 
punto che il modo in cui affrontiamo le decisioni, che le nostre azioni presuppongono, 
contribuisce a strutturare le stesse istituzioni cui stiamo reagendo. Tra l’altro non si 
tratta di decisioni da prendere in contesti dati, esse contribuiscono anzi a definirli e 
rimodellarli continuamente.  
Tutto quello che era stato coercitivamente incluso nei vari nuclei funzionali 
all’organizzazione della società industriale e dei suoi effetti metaeconomici -informatori 
del linguaggio, dei comportamenti, della varietà percepita delle alternative di vita- si 
trova senza più un centro di gravità.  
La portata dei diversi flussi, le modalità con le quali interagiscono, i tempi per i quali 
sono a contatto, trasformano la loro stessa natura, smorzano o amplificano la loro 
capacità di interagire. Gli esiti di tutto ciò sono aperti a una grande varietà e variabilità 
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di risultati possibili e il futuro del welfare si confonde con il futuro del modello di 
società e di convivenza verso il quale stiamo andando. 
La riflessione sul welfare rileva quindi sotto diversi aspetti: innanzitutto per capire 
quanto in profondità sia penetrata la dissoluzione dei precedenti vincoli determinando 
l’indebolimento delle vecchie reti di protezione e la loro inefficacia con nuovi rischi, ma 
anche con la nuova forma assunta dai rischi tradizionali.  
I vecchi mostri sociali dai quali il welfare difendeva non sono diventati, in sé, meno 
temibili, ma accanto a loro ne sono comparsi altri, minacciosi per l’intera comunità, non 
più solo per il lavoro salariato.  
A questo si aggiunge le politica di razionamento delle risorse finanziarie (targeting) 
adottata da tutti i paesi OCSE che rende più difficilmente accessibili i benefici del 
welfare a molti soggetti abituati a un andamento espansivo e generoso dei programmi 
pubblici. Il radicamento sociale del welfare ha fatto sì che una parte rilevante dei suoi 
beneficiari si sia talmente identificata con gli istituti dello stato sociale, da sentirsi 
minacciata in ambiti non secondari della propria vita dalla progressiva perdita di 
centralità del welfare assicurativo, dilatando ulteriormente il senso di insicurezza. 
L’analisi del welfare serve anche a capirne la ragione d’essere in prospettiva, in 
funzione delle direzioni che potrà prendere la sua ristrutturazione, che difficilmente 
potrà avvenire in continuità con gli assetti validi fino al passato prossimo.  
Il rovesciamento di fronte imposto dalla accelerazione dei tempi fa trovare il welfare 
fortemente istituzionalizzato e pressoché immobile, su un terreno che gli è rapidamente 
cambiato intorno e che storicamente non gli appartiene: quello della conservazione, 
della chiusura identitaria, della difesa ad oltranza, dato che il processo di 
istituzionalizzazione ha talmente irrigidito la struttura da aver quasi esaurito gli spazi 
della mediazione politica. Ogni scelta si carica aspetti esistenziali, i temi negoziabili 
sono pochi, non si percepisce altro esito alla trattativa che non sia la perdita del sé. 
I sentimenti angoscianti e i toni di denuncia sono prevalenti in letteratura forse perché 
domina ancora la coscienza di quello che si è perduto, che non fa cogliere le potenzialità 
implicite nella liberazione dai vecchi vincoli: essere ‘liberi’ dall’ombrello quando 
scroscia non è poi una grande libertà e molti stentano a chiamare libertà il trovarsi senza 
le vecchie tutele.  
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Le necessità si sono invece molto più articolate: ora le carriere lavorative sono instabili 
e l’attenzione deve essere focalizzata sul reinserimento, non più su fasce sociali 
marginali, ma ormai addirittura sulla classe media. Ci si dovrebbe rivolgere ai servizi 
sociali, più che al tradizionale welfare, ma i servizi sociali sono compresi nella scarsa 
propensione a ulteriore finanziamento che tocca tutto il welfare. L’esigenza di servizi 
sociali è destinata a crescere quanto più si debba intervenire su problemi che richiedono 
servizi a maggior contenuto relazionale.  
La natura multidimensionale delle aree che il nuovo welfare dovrà coprire si coglie 
pensando che una delle condizioni per passare dalla “libertà da” alla “libertà per” 
consiste nel fornire le risorse culturali per valutare alternative, effettuare scelte 
informate, concepire un proprio progetto di vita.  
La questione del nuovo welfare incrocia quindi quella dell’istruzione generale, della 
formazione degli adulti, ma anche quella della cultura della mobilità, del merito, della 
valorizzazione delle differenze personali, della responsabilità individuale. Temi questi 
ultimi che da sempre sono stati visti con diffidenza, se non con aperta ostilità, dalla 
cultura dell’egualitarismo, che fin dalle origini ha accompagnato lo sviluppo del welfare 
e della cultura di fabbrica che ha tanto contribuito a dargli anima. 
Il senso della nostra ricerca sta nel tentativo di andare oltre la constatazione della crisi 
del welfare industrialista, cominciando a prendere contatto con le agende di ricerca e di 
elaborazione tecnica e politica alle quali si lavora in numerose sedi, nazionali e di 
cooperazione transnazionale, europea in particolare.  
È probabile che le uscite dall’attuale situazione vadano cercate anche al di fuori del 
campo nel quale finora si è sviluppata la vicenda secolare del welfare: lo suggerisce la 
continua pressione che, in particolare dalle sedi della politica europea, viene per 
l’attivazione dei singoli e dei gruppi, per sollecitarne il contributo diretto e personale a 
scelte di vita che nel passato recente erano state in larga parte, di necessità, delegate agli 
automatismi dell’organizzazione fordista.  
E si noti che con questo siamo solo alle ‘condizioni necessarie’ per l’avvio di un 
processo di riforma i cui esiti reali saranno influenzati da fattori a volte intenzionali, a 
volte inattesi, derivati dalla continua interazione con l’ambiente: le soluzioni si potranno 
disporre in una gamma che, da un lato, vede la subordinazione ancora più profonda di 
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una collezione atomizzata di individui e, all’opposto, la realizzazione di una società 
riflessiva.  
In una società ad alta riflessività, l’appropriazione della competenza –in tutte le sue 
molte forme- divenuto un processo normale, tende a sostituire la guida della tradizione. 
Si tratta dunque di una società per definizione attiva, non passiva. 
Quali che siano gli esiti del riassetto del welfare, la ‘porta stretta’ attraverso la quale 
ogni soluzione deve passare è quella della qualificazione dell’interazione tra pubblica 
amministrazione locale e interlocutori sociali sul territorio. Non riproponiamo la stanca 
ricetta di più dotazioni alle burocrazie pubbliche, e comunque non prima di aver visto il 
cambiamento dell’assetto dei ruoli tra pubblico, privato, terzo settore e famiglie. 
Le famiglie richiedono una cura particolare che, rivedendo la disponibilità residuale 
della quale sono state finora oggetto, ne riconosca la rilevanza sociale all’interno di una 
compiuta visione di sussidiarietà.  
Le caratteristiche del modello di welfare emergente dipenderanno dalla combinazione di  
cooperazione e competizione dei soggetti sociali e politici chiamati alle soluzioni. 
Abbiamo affrontato la ricerca integrando strumenti di lettura delle organizzazioni e del 
comportamento organizzativo, che adotta una visione costruttivista che, sotto traccia, è 
forse già diventata mainstream nelle scienze sociali ed economiche.  
Nella nostra visione l’approccio costruttivista risponde bene al tentativo di osservare la 
complessità e di riconoscere i limiti delle nostre capacità di intervento intenzionale nei 
corsi di azione collettivi e individuali. 
D’altra parte risulterebbe poco agevole distaccarsi dagli assetti di fondo 
dell’industrialismo senza metterne in discussione il riduzionismo positivista da un lato,  
il correlato determinismo funzionalista dall’altro, con l’accezione ottimizzante e 
calcolistica di razionalità che completa i riferimenti di metodo. 
Situazioni qualitativamente non riconducibili al contesto tradizionale non possono 
essere affrontate con l’esiguità dei repertori di routines offerti dalla tradizione di ricerca 





Capitolo 1   Welfare e scenario ambientale 
 
 
Lo sviluppo del  welfare può essere meglio compreso mettendolo in relazione con  il più ampio 
dibattito politico e culturale sulla modernità.  
La nozione di progresso e quella di welfare sono sempre state collegate da un rapporto 
speciale: il welfare era semplicemente la specifica sociale del progresso. La modernità, in 
modo accelerato negli ultimi tre decenni, ha preso contatto con i limiti dell’idea di progresso 
tecnico gettando un’ombra anche sull’identità ‘progressista’ in politica. Il progressismo scopre 
di avere fin troppi tratti in comune con il suo nemico storico, il capitalismo che aveva esportato 
l’ordine fordista dalla fabbrica alla società.  
I guasti prodotti dalla  tensione nichilista della tecnica stanno alla base del pensiero di molti 
seguiti interpreti della ‘tarda modernità’ in cui viviamo.  
Una prospettiva che si spinge oltre la constatazione della crisi del modello sociale prodotto 
dalla industrializzazione otto-novecentesca è quella della ‘riflessività’, della ‘politica della vita’ 
oltre la Destra e la Sinistra, parafrasando il titolo di un fortunato lavoro di Giddens.  
Lo sconvolgimento totale verificatosi nei consolidati riferimenti della società tradizionale  non 
può che avere una causa par suo, assoluta, anzi globale. La globalizzazione diventa quasi una 
categoria residuale nella quale far convergere tutte le colpe del disagio contemporaneo.  
Dedichiamo alcuni paragrafi ai processi della globalizzazione e alla sua influenza sulle 





Il welfare tocca le persone nei loro bisogni vitali. 
Sia che ci riferiamo a quello delle origini, ai primi istituti previdenziali pubblici voluti 
dal cancelliere prussiano Bismarck, sia alle discussioni odierne su varianti ben più 
raffinate ed estese, il welfare incide sui progetti di vita, sulle storie personali, sul senso 
delle scelte individuali e familiari. Tutto ciò è talmente radicato nella sensibilità comune 
che questo nostro incipit potrebbe suonare incomprensibilmente ovvio, tuttavia se, per 
renderci conto delle evoluzioni possibili dello stato sociale, osserviamo il welfare 
immerso nella continua interazione dei processi sociali, economici e, lato sensu, 




culturali  del contemporaneo, emergono tendenze e situazioni spesso inattese e di 
grande interesse.  
Nello studio del welfare incontriamo infatti processi giuridici, amministrativi, di 
sostenibilità finanziaria indissolubilmente intrecciati a valori, attese e aspettative che 
danno forma, ancor prima che alla dimensione economica, all’ambiente di giudizio 
politico sociale dove assumono significato e sono discusse proposte e opzioni 
specifiche. 
Della necessità di abbandonare gli atteggiamenti riduzionistici propri del positivismo 
della tradizione delle scienze naturali abbiamo già detto, qui vorremmo aggiungere che, 
nella nostra visione, valori, attese e bisogni possono essere interpretati come il filtro 
cognitivo, la ‘mappa’ attraverso la quale vengono decodificati i fenomeni ambientali, 
viene costruita la percezione del proprio ruolo, si cerca di ridurre l’incertezza e 
l’ambiguità delle situazioni (WEICK, 1993). 
Non possiamo qui che accennare ad un tema che, in altra sede, meriterebbe adeguati 
approfondimenti: una ‘mappa cognitiva’ è un modello e come tale le sue caratteristiche 
sono funzionali al tipo di rappresentazione che si vuole restituisca. Non aggiornare il 
modello, quali che siano le ragioni che inducono a questa scelta, significa subire prima 
o poi le conseguenze di una trappola della competenza che consiste nell’inquadrare 
qualsiasi nuovo fenomeno solo limitatamente alle analogie che esso presenta con 
l’esperienza passata (KAPLAN, NORTON, 2006).  
In situazioni di complessità questo può dar luogo a gravi fraintendimenti ed esporre a 
rischi non governabili. L’aggiornamento delle ‘mappe cognitive’ deriva in buona parte 
dall’esercizio consapevole della relazionalità, della sua dimensione dialogica, e dalle 
discontinuità che nel tempo si producono nei modelli quando si comincia a verificarne 
lo sfaldamento della capacità predittiva.  
A lungo la politica ha fornito solidi riferimenti all’interno dell’orizzonte valoriale 
collettivo, ma da alcuni anni la sua capacità di continuare a interpretare, con il 
tradizionale apparato ideologico, i temi emergenti sembra essersi molto affievolita, 
come vedremo poco oltre. 
In questo quadro è stato sviluppato un grande volume di ricerca in diversi ambiti 
disciplinari per capire in che misura, con quali modalità e con che livelli di efficacia  i 
mezzi di comunicazione diano forma a nuovi ‘sistemi di significati’, a nuove ‘mappe 




cognitive’. Da qualunque prospettiva di analisi ci si addentri nei temi del welfare è 
virtualmente impossibile ignorare le interazioni tra caratteristiche e provvedimenti della 
social policy e i macrofenomeni che attualmente influiscono sull’assetto generale della 
società. Questa contiguità è sempre esistita ma, fino a tempi recenti, non era mai stata 
avvertita come problematica.  
I rapporti tra welfare e dimensioni economica, sociale, politica e culturale dell’ambiente 
erano strutturali, racchiusi in formule consolidate, si supponevano garantiti dallo 
sviluppo della base materiale della produzione e degli investimenti. Esisteva un 
consenso generale sul fatto che si trattasse di un equilibrio invariante nel lungo termine, 
dotato di conseguenza di un elevato livello di prevedibilità: si poteva immaginare l’oggi  
come un punto sulla traiettoria del progresso continuo, così come l’ideologia della 
modernità industriale ci aveva abituato a credere (BERNARDI, 1987). 
Dalla fine degli anni ’70 questa rappresentazione si è dimostrata sempre meno 
sostenibile, i modi e la direzione del cambiamento non rispondevano più alla linearità 
deterministica della visione dominante (BRUNETTI, RULLANI, 2006). 
Secondo alcuni siamo di fronte a una drammatica rottura di continuità epocale che tocca 
ambiti molto più vasti di quelli, pur importanti, economico sociali e tali da mettere in 
scacco la capacità di reazione degli Stati e la sopravvivenza stessa della democrazia. 
Secondo altri osservatori la portata dei fenomeni è certamente impressionante ma meno 
radicale di quanto a prima vista non sembri e, soprattutto, tale da lasciare ancora spazi 
decisivi per l’azione politica.  
Alla nostra necessità di orientamento tra queste diverse visioni risponde la ricognizione 
che segue dove, attraverso una scelta personale di ‘parole chiave’ e di Autori, cerchiamo 
di tratteggiare le linee generali dell’ambiente nel quale osservare l’evoluzione 
prospettica del welfare. 
 
 




1.2  La trasfigurazione del ‘progresso’ nel suo opposto 
 
Nella nozione di ‘progresso’ si riassume il percorso plurisecolare della modernità, una 
nozione che ha fornito un quadro potentemente evocativo a sostegno del disegno e della 
prassi innanzitutto dei diritti politici, poi di quelli civili e infine dei diritti sociali.  
La realizzazione delle condizioni materiali che dessero sostanza alle promesse di 
emancipazione della modernizzazione industriale è sempre stata fortemente legata alla 
nozione di progresso: ma per i sostenitori più radicali dell’avvenuta rottura del 
paradigma della modernità, proprio da questa relazione privilegiata sono emersi i primi 
segnali di crisi. 
Ulrich Beck pubblicò nel 1986 Risikogesellschaft1 dove sostenne che il mondo costruito 
grazie al continuo avanzamento della tecnologia ha finito per generare una enorme 
crescita dei rischi per la sicurezza individuale e collettiva, anziché andare verso la loro 
tendenziale scomparsa. Buona parte dei rischi non deriva da un ambiente naturale ostile 
e non ancora sottoposto al controllo della tecnica, perché si tratta di rischi ‘artificiali’, 
prodotti diretti delle attività umane, in particolare di quei complessi tecnologici costruiti 
per garantire maggiore controllo sulla natura, per produrre cioè quella stessa sicurezza 
che diviene la prima vittima del nuovo ordine.  
Il tema della sicurezza è, per così dire, l’eroe negativo della ricerca di Beck che rileva 
come la percezione di condividere un rischio comune sia il sentimento che si è imposto 
all’attenzione collettiva, mettendo in secondo piano -pur senza eliminarlo- lo storico 
tema della ripartizione della ricchezza tra capitale e lavoro attorno al quale si era 
organizzata in forme stabili negli anni la rappresentanza degli interessi, le modalità della 
lotta politica e il senso di appartenenza, anche di ‘classe’.  
La percezione del pericolo incombente, la paura che tocca ciascuno sul terreno 
personale dell’esistenza, genera una forte richiesta di sicurezza che taglia 
trasversalmente tutti i diversi livelli di reddito e di potere attraverso i quali leggevamo 
‘verticalmente’ la struttura di una comunità.  
La domanda di sicurezza, che ha sostituito il primato della tensione all’uguaglianza 
nella percezione collettiva, è divenuta il nuovo ‘driver’ trasversale della contemporanea 
società del rischio. A questo passaggio dalla “comunanza fondata sulla penuria alla 
                                                 
1 trad.it. La società del rischio, Carocci, 2000; 




comunanza fondata sulla paura” molti Autori, tra questi in particolare Giddens, 
attribuiscono effetti dissolutivi sulla stessa distinzione politica e valoriale tra Destra e 
Sinistra, distinzione che sarebbe significativa di criteri validi in un contesto ormai del 
tutto difforme da quello attuale. 
Le stesse istituzioni sociali  -gli apparati produttivi, le burocrazie pubbliche, i sistemi di 
produzione scientifica- che avevano cooperato alla tendenziale redistribuzione 
egualitaria delle risorse materiali cominciano ad allocare esposizione al rischio, una 
sostanza pericolosa per i  legami sociali. I frutti più tipici del progresso novecentesco, 
della modernità industriale, hanno acquisito un carattere di distruttività. 
In altri termini:  
 
«Siamo minacciati non da una mancanza di progresso tecnico, ma dal suo 
surplus, da un eccesso di sviluppo. Nella modernità avanzata la produzione 
sociale di ricchezza va di pari passo con la produzione sociale di rischio.» 
(REVELLI, 2007, p.151) 
 
È impressionante la consonanza di toni e di argomenti con quanto da tempo va 
affermando la ricerca di Emanuele Severino e, successivamente, di Umberto Galimberti 
che così si esprime: 
 
«Se nelle epoche pre-tecnologiche l’uomo misurava la sua finitezza 
sull’immagine che si faceva di Dio, oggi, nell’età della tecnica, la misura 
della sua finitezza è data dal mondo dei suoi prodotti, e se prima era il cielo 
il limite dell’uomo, ora è la terra, quella terra artificiale che è il mondo della 
tecnica, rispetto a cui il singolo uomo misura la sua impotenza. La cultura 
delle cose, infatti, ha di gran lunga superato la cultura degli individui, e il 
sogno prometeico di dominare il mondo si è capovolto nell’incubo di un 
mondo tecnico che domina l’uomo.»  (Il corsivo è nostro) (GALIMBERTI, 
1999, p.678) 
 
E poco oltre: 
 
«Se tra le categorie che siamo soliti impiegare per orientarci nel mondo 
dovessimo cercare quella in grado di portarci all’altezza dello scenario 
dischiuso dalla tecnica, l’unica che ci pare idonea è la categoria di assoluto. 
“Assoluto” significa “sciolto da ogni legame [solutus ab]”, quindi da ogni 
orizzonte di fini, da ogni produzione di senso, da ogni limite e 
condizionamento. Questa prerogativa che l’uomo ha attribuito prima alla 
natura e poi a Dio, ora si trova a riferirla non a se stesso, come lasciavano 
presagire l’ingannevole promessa prometeica e quella biblica quando 
alludevano al progressivo dominio dell’uomo sulla natura, ma al mondo 
delle sue macchine, rispetto alla cui potenza, per giunta iscritta 




nell’automatismo del loro potenziamento, l’uomo risulta decisamente 
inferiore, e per giunta inconsapevole della sua inferiorità. Per effetto di 
questa inconsapevolezza, chi aziona l’apparato tecnico e chi vi è inserito 
più non si pongono la domanda se lo scopo per cui l’apparato è messo in 
azione sia giustificabile o abbia semplicemente un senso, perché questo 
significherebbe dubitare della tecnica, senza di cui nessun senso e nessuno 
scopo sarebbe raggiungibile. E allora la “responsabilità” viene affidata al 
“responso” tecnico, dove, come scrive E. Severino, è sotteso che “si deve 
fare tutto ciò che si può fare”. Ma quando il positivo è per intero iscritto 
nell’esercizio della potenza tecnica, e il negativo è circoscritto all’errore 
tecnico, al guasto tecnicamente riparabile, la tecnica guadagna quel livello 
di autoreferenzialità che, sottraendola ad ogni condizionamento, la pone 
come assoluto.» (Ibid. 680-681) 
 
Nella visione di questi studiosi, i mezzi, le risorse, le competenze e la fitta rete di 
istituzioni che li organizza a sistema, sono diventate -anche per la loro incontrastata 
pervasività- un generatore di rischi ancora più temibile, una minaccia assoluta.  
Le organizzazioni alle quali si riferiscono gli Autori appena citati sarebbero governate 
da una accezione funzionale di razionalità, tutta compresa nelle metodologie 
quantitative di calcolo economico, legata al determinismo struttural-funzionalista 
(BERNARDI, 1987) che ha ispirato la metafora weberiana dell’organizzazione come 
macchina. (WEBER, 1927, p.275) 
Più verosimilmente il contesto reale nel quale si assumono le decisioni è quello della 
razionalità limitata (MARCH, SIMON, 1958) all’interno della quale vengono impiegati gli 
algoritmi di calcolo tipici dell’accezione strumentale o funzionale del concetto di 
razionalità. In altri termini non esiste, neppure in via ipotetica, una nozione di processo 
decisionale che risulti comprensivo di tutti i possibili esiti di una scelta da ordinare 
secondo un criterio di valutazione dato: la nozione di razionalità assoluta sottesa a 
questa visione è stata dimostrata come del tutto irrealistica, oltre che 
epistemologicamente debole.  
Questo quadro, da tempo fatto proprio dagli studi organizzativi, è del tutto compatibile 
con quanto sostiene Beck, secondo il quale sono le conseguenze secondarie, ovvero gli 
effetti collaterali non visualizzati dallo schema decisionale della razionalità 
strumentale, ciò che rende sempre meno affidabili le garanzie di sicurezza e sempre più 
diffusa l’insicurezza e il disagio.   
Sia pure con accenti meno ultimativi di quelli di Beck e Galimberti il tema della 
crescente complessità dei sistemi socio tecnici, della loro tendenziale ingovernabilità, 




della crisi della tradizionale accezione di razionalità, ha da tempo numerosi cultori nelle 
discipline manageriali a livello internazionale, e questo è tanto più significativo quando 
si pensi come l’oggetto prevalente di queste discipline sia il governo 
dell’organizzazione in un contesto di ottimizzazione del rapporto risorse/obiettivi.  
Ancora Galimberti in un illuminante passaggio su “L’universo dei mezzi e l’eclisse dei 
fini”: 
 
«Ma di che natura è quell’assoluto che è la tecnica? È un assoluto che si 
presenta come un universo di mezzi, il quale, siccome non ha in vista dei 
fini, ma solo degli effetti, traduce i presunti fini in ulteriori mezzi per 
l’incremento infinito della sua efficienza. In questa “cattiva infinità”, come 
la chiamerebbe Hegel, dove non esistono più atti o oggetti che non siano 
“mezzi”, qualcosa ha “valore” solo se è “buono per qualcos’altro”, per cui 
proprio gli obiettivi finali, gli scopi, che nell’età pre-tecnologica regolavano 
le azioni degli uomini e ad esse conferivano “senso”, appaiono nell’età 
della tecnica assolutamente “insensati”….”In questo modo veniva non solo 
effettuato, ma anche teorizzato quel “capovolgimeno dei mezzi in fini”, per 
cui il vero fine diventò il semplice incremento dei mezzi produttivi. Su 
questo capovolgimento si radicò lo “spirito dell’industria”, per il quale ogni 
mezzo produttivo e ogni prodotto ha come fine la sua maggiorazione in 
termini di quantità e qualità, e a questa maggiorazione la cultura 
dell’Ottocento e del primo Novecento diede il nome di “progresso”, senza 
accorgersi che il progresso aveva già perso ogni sua possibile e ipotizzabile 
finalità. A questo preoccupante afinalismo la tecnica pose rimedio 
assolutizzando se stessa, facendo cioè dell’orizzonte della strumentalità, in 
cui la tecnica si esprime, l’ultimo orizzonte, in modo tale da rendere 
invisibile l’assenza di scopi, fino ad estinguerne la stessa esigenza. Ciò fu 
possibile assegnando ad ogni scopo la finalità di essere un mezzo nella 
catena dei mezzi,…….. La tanto contestata espressione di Machiavelli: “il 
fine giustifica i mezzi”, nell’età della tecnica non ha più alcun senso, non 
perché si è pervenuti a un più alto grado di moralità, ma perché nessun fine 
più giustifica i mezzi, dal momento che solo i mezzi giustificano i fini.» 
(GALIMBERTI, op.cit., pp.180-181) 
 
La crisi di legittimità alla quale è andata incontro la nozione tradizionale di progresso si 
coglie nel cambiamento delle autorappresentazioni collettive, nel rivolgimento delle 
gerarchie di valori condivisi che danno loro forma, nella continua ricerca di sense-
making che si rende necessaria nel contemporaneo. Alla fase storica avviata da questa 
frattura culturale Beck dà il nome di modernizzazione riflessiva per sottolineare che ora 
la modernità si ripiega su se stessa, pone come oggetto di analisi sé e i propri processi.  
Anche per Giddens alla base del disorientamento contemporaneo sta la crisi sempre più 
conclamata dell’idea di progresso, che si riverbera immediatamente sul corrispondente 




appannamento della visione ‘progressista’ della storia consegnataci dalla tradizione 
politica dell’Otto e Novecento.  
A differenza degli Autori citati, però, Giddens manifesta in tutti i suoi lavori un 
orientamento di fondo dichiaratamente aperto alla possibilità di condizionare in meglio 
l’evoluzione della modernità. 
Significativa di questo è la sua analisi del rischio: lo stesso welfare è un sistema di 
gestione del rischio e l’assicurazione è la soglia rispetto alla quale le persone sono 
pronte ad assumere rischi, è la base di sicurezza dalla quale il destino viene spodestato a 
favore di un impegno attivo verso il futuro. L’assicurazione è concepibile solo se si 
crede in un futuro creato dall’uomo, è anzi uno dei mezzi per realizzare quel futuro 
(GIDDENS, 2000, p.39 e segg.). 
Sia i sistemi di welfare statale sia le assicurazioni private non fanno altro che 
ridistribuire il rischio: trasferire e subappaltare il rischio è una componente centrale 
dell’economia capitalistica: senza di questo il capitalismo sarebbe addirittura 
impensabile.  
Il rischio, quindi, ha sempre fatto parte della modernità, ma attualmente assume una 
dimensione particolare, mai prima sperimentata, perché se il rischio è sempre stato un 
modo di affrontare il futuro, ora i termini della questione sono cambiati: i tentativi di 
controllare il futuro tendono a ritorcersi contro di noi, costringendoci a cercare modi 
diversi di rapportarci con l’incertezza. 
Giddens propone la distinzione tra ‘rischio esterno’, proveniente dalla natura e dagli 
elementi fissi della tradizione, e ‘rischio costruito’ (manufactured risk), quello 
riconducibile all’impatto della nostra conoscenza manipolatoria sul mondo (GIDDENS, 
1997,  p.10).  
Mentre il ‘rischio esterno’ viene gestito in relazione alla possibilità di calcolo 
probabilistico e attuariale (grandine, incendi, responsabilità civile, ecc.), del secondo 
manca invece la possibilità di raffronti storici.  
Inoltre, nelle situazioni di ‘rischio costruito’ non si conosce quale sia il livello di rischio 
e, in molti casi (ad esempio per molti rischi ambientali e industriali) non lo si può sapere 
fin quando non sia troppo tardi. In tante situazioni di ‘rischio costruito’ tutto è oggetto 
di discussione, addirittura l’esistenza stessa del rischio.  




È da ciascuna delle dimensioni istituzionali della modernità che provengono i quattro 
principali contesti che comportano rischi dalle incalcolabili conseguenze, risultato del 
diffondersi dell’incertezza prodotta: 
 
Tabella n. 1 – Dimensioni istituzionali/contesti di rischio 
dimensioni istituzionali               contesti di rischio  
             industrialismo                         impatto sugli ecosistemi della terra  
             capitalismo                             impoverimento di vaste aree del 
mondo  
             gestione del potere militare    diffusione delle armi  
             controllo dell’informazione    impossibilità per un numero crescente 
di individui di sviluppare le loro 
potenzialità  
Adattato da Giddens,Oltre la destra e la sinistra, il Mulino, 1999, p.125 
 
A ben vedere neppure la conoscenza scientifica, ai cui responsi ci si rimetteva senza 
particolari resistenze, può dare una risposta univoca ai problemi sollevati dal ‘rischio 
costruito’. Non possiamo semplicemente accettare le scoperte degli scienziati se non 
altro perché questi ultimi sono spesso in disaccordo tra loro, in particolare proprio sulle 
situazioni di ‘rischio costruito’, di conseguenza sono sempre di più le persone, ma anche 
le autorità governative e i politici, che hanno (e devono avere) un rapporto molto più 
attivo e stretto con la scienza e la tecnologia di quanto non accadesse un tempo. 
 
«Sono mutate …le cause e la portata del rischio. Il rischio prodotto è il 
risultato dell’intervento umano nelle circostanze della vita e della natura. Le 
incertezze (e le opportunità) che esso crea sono in gran parte nuove. Non le 
si può affrontare ricorrendo a sistemi vecchi; e tanto meno rispondono alla 
cura illuminista “più conoscenza, maggiore controllo”. Detto in modo più 
preciso, il tipo di azione che esse possono oggi richiedere consiste tanto 
spesso nella riduzione del danno e nella riparazione , quanto nell’infinito 
processo di crescente dominio.» (GIDDENS, 1997, p.10) 
 
Il ‘rischio costruito’, infine, non riguarda soltanto la natura e l’ambiente ma penetra in 
altri ambiti della vita, come il matrimonio, le relazioni, la sessualità e la famiglia.  
Il fatto che il concetto di sviluppo e l’idea di benessere non siano più legati 
biunivocamente tra loro ha pesanti ricadute nella riformulazione delle priorità e degli 




stessi contenuti dell’agenda politica delle forze che si autodefinivano orgogliosamente 
‘progressiste’.  
Non ci si limita, nella critica di Giddens, a registrare l’irraggiungibilità degli obiettivi 
più apprezzabili della modernità man mano che questa si compie, ma il loro carattere 
intrinsecamente distruttivo, la loro carica di rischio e di minaccia. 
Questo è particolarmente negativo quando ripensa che il progresso tecnico era quello da 
cui ci si attendevano risorse e soluzioni per spingere ancora più in avanti il confine dei 
diritti. Progresso tecnico e progresso sociale sono stati a lungo percepiti come due 
varianti di una stessa tensione ideale, la loro tendenziale identificazione è stata alla base 
del consenso di fondo sul quale ha prosperato la prima modernità. 
Come commenta Revelli:  
 
«L’idea di fondo è che lo sviluppo storico della modernità abbia reso 
distruttivo ciò che alla sua origine era stato positivo e costruttivo. La 
modernità si de-costruisce nel momento in cui porta alle estreme 
conseguenze quegli stessi processi che, per una lunga fase storica, 
l’avevano costruita. Se il bisogno di ricomposizione razionale rientra ancora 
nel disegno lineare della prima modernità, il riferimento alla 
contemporaneità storica richiama l’idea della rottura, ottenuta non 
attraverso la negazione dei propri principi funzionali ma in forza della loro 
radicalizzazione: il rovesciamento di tutti i valori della modernità 
industriale trasforma in minaccia mortale la precedente promessa.» 
(REVELLI, 2007, op.cit., p.154) 
 
Sulla stessa logica interpretativa insiste Galimberti: 
 
«E così, inseguendo le possibilità nascoste, perché non ancora esplicitate, 
della strumentazione tecnica, gli uomini approdano con il loro agire a quella 
forma assolutamente nuova di irrazionalismo, che non è un residuo del loro 
passato pre-razionale, ma la forma più alta di ossequio alla razionalità 
tecnica, che impone di produrre tutto ciò che è producibile per il solo fatto 
che è producibile. Ma un imperativo che prevede la realizzazione di ciò che 
è possibile e l’uso di ciò che è realizzato genera un’etica in cui a dettare i 
principi dell’azione non sono più gli uomini, ma le cose.» (GALIMBERTI, op. 
cit, p.707) 
 
Ricordiamo che la nozione di rischio è sempre duplice, non designa solo possibili esiti 
negativi, ma anche il loro opposto. È in questa consapevolezza, ci sembra, che Giddens 
segnala che  un’attiva assunzione del rischio sta al centro di una economia dinamica e di 




una società innovativa, e che vivere in questi anni significa venire a patti con tutta una 
tipologia di nuove situazioni di rischio (GIDDENS, 2000, op.cit., p.49). 
Da queste ultime battute si coglie il senso che il tema della ‘riflessività’ assume nel 
dibattito contemporaneo sulla natura e gli esiti dei processi della tarda modernità. 
 
 




1.3 Riflessività e politiche della vita 
 
È all’esercizio della ‘riflessività’ che Giddens affida lo sviluppo della parte propositiva 
del suo contributo: la riflessività implica una nuova giustificazione, una ri-motivazione 
razionale di ciò che finora era apparso come l’ordine naturale delle cose, la riflessività 
chiede di argomentare e discutere le precedenti certezze. Questo processo, che si traduce 
in una poderosa spinta alla relativizzazione, favorisce la varietà degli stili di vita e dei 
comportamenti trasferendone la legittimazione dal piano ontologico a quello cognitivo.  
La riflessività sociale è un atteggiamento di fondo che dovrebbe caratterizzare il modo 
individuale e collettivo di porsi nel contesto contemporaneo e che Giddens ritiene 
indispensabile per realizzare tutti i sei punti nei quali articola la proposta in Oltre la 
destra e la sinistra:  
1. la ritessitura delle solidarietà spezzate, che richiede di rivalutare il ruolo 
dell’individuo, non alla maniera egoistica del neoliberismo, ma in relazione al 
potenziamento dell’autonomia delle scelte legata alla riflessività sociale; 
2. il riconoscimento della centralità della politica della vita, il cui obiettivo 
generale è aumentare l’autonomia di azione, dare spazio a come ciascun 
individuo debba decidere tra le molte opzioni di cui dispone: la politica della 
vita non è solo la politica dell’ambito privato delle persone, ma investe l’intera 
società; la nozione di politica della vita è più ampia dei riferimenti di Beck 
perché include le questioni esistenziali della scelta, dell’identità e della 
reciprocità; 
3. la concezione della politica in senso generativo, che attiene ai rapporti tra stato e 
mobilitazione riflessiva delle persone: lo stato non può essere una ‘agenzia 
cibernetica’ ma neppure lo ‘stato minimo’. La politica generativa cerca di 
mettere gli individui e i gruppi nella condizione di far succedere le cose anziché 
di subirle. In fondo è una difesa dell’intervento pubblico, diversa dalla consueta 
contrapposizione stato/mercato, destinata a passare da una tutela passiva della 
sicurezza materiale alla messa in opera delle condizioni economiche, 
istituzionali e culturali perché singoli e gruppi svolgano un ruolo attivo, di scelta 
e di partecipazione fondate sulla fiducia;  




4. l’importanza della democrazia dialogica, dopo aver preso atto del distacco tra 
l’agenda dei politici e le necessità della società, si indica l’obiettivo di 
democratizzare la democrazia, nel senso di rendere trasparente il suo 
funzionamento e di aprire all’attività dei movimenti sociali e dei gruppi di self-
help che ben esprimono la ‘riflessività sociale’;   
5. la riprogettazione del welfare trasformandolo in welfare positivo, creando misure 
di ‘politiche della vita’ capaci di conciliare autonomia e responsabilità personali 
e collettive; 
6. il problema e il ruolo della violenza negli affari umani, affrontato partendo 
dall’analisi del fondamentalismo e della democrazia dialogica e notando che né 
il pensiero socialista né il neoliberalismo hanno elaborato prospettive in merito. 
 
Il vaglio critico della riflessività non riguarda solo i grandi sistemi di rappresentazione 
del mondo, come le religioni, ma anche i rapporti di autorità e la loro legittimazione, i 
valori condivisi e la loro gerarchia, tutti aspetti assunti fino a ieri in modo ‘irriflesso’, 
come ‘tradizione’. 
Le tradizioni sono spesso costruite deliberatamente e comunque incorporano sempre 
potere, di fatto sono continuamente inventate e reinventate, compresa l’interpretazione 
delle dottrine religiose. La riflessività non è un modo per liquidare la tradizione, alla 
quale comunque l’Autore non dà un significato di per sé regressivo (GIDDENS, 2000, 
op.cit., p.55), ma per posizionare tra loro tradizioni diverse.  
In Occidente non solo le istituzioni pubbliche, ma anche la vita quotidiana si stanno 
liberando dal peso della tradizione, questo accade anche in molte altre società nel 
mondo. Per un numero sempre maggiore di persone in tutto il mondo la vita non è più 
vissuta come destino relativamente fisso e determinato. 
Il quadro sociale appare così sempre più mobile, ‘contingente’ “a causa e non malgrado 
la conoscenza che abbiamo accumulato su noi stessi e sull’ambiente materiale”. Ci 
troviamo insomma in un complesso di mondi vitali privo di punti fermi a cui ancorare 
strategie individuali e identità collettive.  
Proprio per questo il mondo post-tradizionale ha ancora bisogno di tradizioni, sia pure 
riflessivamente riviste «Le tradizioni sono necessarie alla società…abbiamo bisogno 
delle tradizioni ed esse persisteranno sempre, perché danno continuità e forma alla 
vita.» (Ibid., p.60) 




Quanto le tradizioni siano rilevanti come funzioni latenti del comportamento sociale lo 
si coglie nella presentazione di uno dei sei punti del programma politico sopra citato, 
relativo alla ‘ritessitura delle solidarietà spezzate’, dove si parla della necessità di 
attuare la conservazione selettiva, o forse anche la reinvenzione della tradizione 
(GIDDENS, 1997, op.cit., p.20). 
Anche il fondamentalismo si inquadra in questi rapporti: è la reazione di una ‘tradizione 
assediata’ nei casi in cui viene difesa in modo tradizionale, ricorrendo alla riproposizone 
letterale e non negoziabile dei suoi precetti: il fondamentalismo non è un attributo che 
attenga ai contenuti ma alle modalità con le quali un certo contenuto, quale esso sia, 
viene difeso.  
La tradizione, però, può essere alternativamente difesa anche in modo riflessivo. 
Dove si assiste a un ritiro della tradizione siamo costretti a vivere in maniera più aperta 
e riflessiva e questo richiede di esercitare scelte su una più vasta gamma di aspetti sia 
nella vita quotidiana come in altri ambiti, in tutte le situazioni che prima erano 
presidiate e rese vincolanti dalla tradizione.  
Il lato oscuro della decisionalità è l’aumento di dipendenze (addiction) e di costrizioni. 
Al pari della tradizione, la dipendenza riguarda l’influenza del passato sul presente e, 
come nel caso della tradizione, la ripetizione ha un ruolo chiave; in questo caso il 
passato in questione è individuale piuttosto che collettivo e la ripetizione è provocata 
dall’ansia: la dipendenza entra in gioco quando la scelta che dovrebbe essere guidata 
dall’autonomia, viene bloccata dall’ansia (Ibid., p.62-63). 
Accade così che dove la tradizione fa difetto, e le scelte individuali prevalgono, il sé ne 
risenta: l’identità deve essere creata e ricreata in modo molto più attivo di prima: è la 
riflessività che smaterializza in continuazione le radici stesse dell’identità  
 
«togliendo valore ai fattori della durata e della convivenza di luogo e 
trasferendo i meccanismi della produzione del ‘noi’ sul terreno mobile e 
discorsivo dell’autoriconoscimento reciproco» (REVELLI, op.cit., p.168).  
 
In Occidente l’attività di counselling e i gruppi di self help devono parte del loro 
successo a questi nuovi assetti post tradizionali che sembrano smentire la tesi della 
crescente frammentazione e disorganizzazione della società se è vero che le persone 
sono molto più impegnate in gruppi o associazioni di quanto non fossero in passato: in 
Italia, ma lo stesso vale più o meno per gli altri paesi, gli appartenenti a gruppi di 




volontariato sono venti volte di più degli iscritti ai partiti. (Censis, 20072; GIDDENS, 
2000, op.cit., p.94) 
La modernizzazione riflessiva fa emergere diversità culturali e preoccupazioni costruite 
su tematiche quasi invisibili una generazione fa, come ad esempio la difesa 
dell’ambiente, le scelte riproduttive, i conflitti etnici, i diritti delle donne, i diritti degli 
omosessuali.  
Come si vede il processo di crescente riflessività sociale sposta l’enfasi su bisogni 
‘smaterializzati’, con la progressiva focalizzazione della domanda dai beni materiali a 
quelli immateriali, quali produzione di senso, di sicurezza esistenziale, di fiducia e di 
relazioni. 
La risposta a questi bisogni è spesso individuale, caratterizzata da forte relazionalità, da 
operazioni simboliche e comunicative che richiedono competenze e modalità diverse da 
quelle che caratterizzavano la socializzazione della prima modernità, tutti aspetti dei 
quali si dovrà tenere gran conto nella riprogettazione degli strumenti del welfare.  
Nella modernità riflessiva vengono a mancare i riferimenti stabili, la formazione del 
consenso è tendenzialmente meno mediata dalle appartenenze politiche e più esposta ai 
‘messaggi’ prodotti dai mezzi di comunicazione.  
I media però, data la natura stessa del loro processo produttivo, si autosostengono 
attraverso il continuo consumo della notizia, ne derivano percorsi erratici, legati alle più 
svariate contingenze, tali quindi da relativizzare sistematicamente la gerarchizzazione 
delle priorità e la scansione stessa tra problemi di rilevanza diversa.  
Da una parte l’emergere di una società dell’informazione globale è una potente forza 
democratizzante; dall’altra parte la televisione e gli altri media tendono a distruggere lo 
stesso spazio pubblico di dialogo che aprono attraverso un’incessante banalizzazione e 
personalizzazione delle questioni politiche.  
I temi citati sono quelli tipici della politica della vita, che riguarda le controversie e i 
conflitti a proposito del modo in cui (come individui e come collettività) dovremmo 
vivere in un mondo in cui ciò che era stabile, o per natura o per tradizione, è ora oggetto 
delle decisioni degli uomini. La politica della vita è una politica non delle opportunità 
ma dello stile di vita (GIDDENS, 1997, op.cit., p.113 e segg.). 
 
                                                 
2 CENSIS, 1997, 41° Rapporto, Roma; 




1.4  Il declino dell’accezione  funzionalista di razionalità  
 
La premessa implicita che, fino agli anni ’70 del secolo scorso, ha fatto da sfondo allo 
scontro tra mercato e dirigismo, tra (salendo di livello) sistemi capitalisti ed economie 
pianificate, tra liberalismo e socialismo, è consistita nell’adottare una nozione di 
razionalità scientifica mutuata dalla prassi di ricerca delle scienze naturali.  
Entrambi gli impianti valoriali in lotta orientavano le proprie argomentazioni 
sottolineandone la natura ‘scientifica’: in questa premessa condivisa, l’evoluzione della 
società e dell’economia si supponevano soggiacere a ‘leggi’ che, impiegando il ‘metodo 
scientifico’ (leggi il riduzionismo positivista) sarebbero state man mano ‘scoperte’ 
permettendo una gestione finalmente scientifica e sempre più razionale della società, 
liberata dalle incertezze e dai processi negoziali della politica.  
I successi della scienza, ma più visibilmente della tecnologia, erano stati talmente 
impressionanti e da così tanto tempo, da dar luogo a un vero e proprio paradigma. 
Il ‘modello cibernetico’ di guida della società ha avuto sostenitori entusiasti in entrambi 
gli schieramenti, tanto per le scelte pubbliche quanto in quelle relative al mondo 
dell’impresa, come testimonia la vastissima produzione di ambito manageriale fino a 
tutti gli anni ‘60.  
Scoperte le ‘leggi’, o almeno le principali tra esse, si trattava di sfruttarle per la 
massimizzazione di una funzione di ottimo sociale i cui parametri sarebbero stati fissati 
dal depositario/interprete  dell’interesse generale.  
Questa visione, portata alle sue estreme conseguenze, non è stata estranea 
all’edificazione dei totalitarismi del XX secolo, là dove esistevano i presupposti per un 
diffuso consenso a forme di stato etico, condizione che confinava la politica 
nell’empireo dei fini ultimi, non in quello della quotidiana mediazione tra interessi 
contrastanti: per quella sarebbe bastata la one best way indicata dalla tecnica.    
Almeno a posteriori, si capì che il modello cibernetico di gestione della società e 
dell’economia era, nella migliore delle ipotesi, una sovra-semplificazione dei processi 
reali, impiegabile -forse- in strutture semplici e altamente coese, con poche variabili le 
cui dinamiche siano note e prevedibili.  
Nei sistemi complessi tutto questo non funziona: il progresso non può mantenere le 
proprie promesse perché l’accumularsi delle conseguenze da esso indotte ne muta a tal 




punto i presupposti da impedirne la realizzazione. Ne esce fortemente ridimensionata la 
pretesa che lo sviluppo storico abbia un moto ‘naturale’ dal peggio verso il meglio, e 
che l’umanità possa esercitare un consapevole controllo sugli aspetti minuti del proprio 
destino. 
La storia più recente, con gli imponenti processi selettivi causati dall’emergere della 
complessità, ha agito con effetti diversi sulla miriade di centri decisionali aziendali e sui 
(relativamente) pochi centri decisionali pubblici e governativi: al collasso delle 
economie pianificate, dove l’integrazione tra gestione politica ed economica era 
strettissima e il fallimento della seconda si è immediatamente trasmesso alla prima, ha 
fatto riscontro il cambiamento adattivo di parte del capitalismo, più articolato nella 
distinzione tra gestione politica e gestione economica.  
Negli anni più recenti, l’analisi della società post tradizionale porta a prendere atto della 
pluralità irriducibile dei valori e a trovarla del tutto legittima.  
Non ci si concentra più sulla dimensione minutamente prescrittiva della gestione diretta 
e deterministica del sistema, come postulava l’approccio cibernetico, ma sulla 
costruzione delle premesse economiche, culturali, politiche e sociali al funzionamento 
del sistema stesso. 
In sintesi è questo il quadro che emerge dallo sviluppo della riflessività sociale, dal suo 
contributo ai processi della politica generativa che trasformano in prassi i valori della 
politica della vita: ci sembra il contenitore culturale e politico più congeniale a una 
visione che non ignora i problemi che assillano la società contemporanea, che preserva i 
riferimenti valoriali qualificanti della modernità, che permette di spostare la 
finalizzazione del sistema verso una maggiore considerazione per i progetti individuali e 
collettivi delle persone. 
 




1.5  La dissoluzione del paradigma fordista 
 
Ci sembra utile un riferimento alle dinamiche dei sistemi produttivi per comprendere 
meglio la natura delle innovazioni tecnologiche e organizzative che hanno rapidamente 
destabilizzato il quadro della prima modernità.   
La prima determinante della crisi è la rottura di storiche solidarietà di classe indotta dai 
cambiamenti di struttura produttiva e di specializzazione internazionale del lavoro. 
Dalla metà degli anni ‘70 le applicazioni dell’informatica, prima in sostituzione degli 
addetti ai compiti operai e impiegatizi più ripetitivi, poi a supporto di mansioni via via 
più complesse, hanno trasformato i contenuti del lavoro enfatizzandone sempre più la 
componente  immateriale.  
L’effetto delle tecnologie informatiche sull’organizzazione non ha portato alla 
marginalizzazione della componente umana ma all’arricchimento del repertorio di 
competenze che viene, ad un tempo, promosso e richiesto (RULLANI, 2006). 
Le persone sviluppano ora, in maniera diffusa ai diversi livelli di responsabilità una 
quantità di compiti che in precedenza erano centralizzati al vertice o che sono del tutto 
nuovi.  
Non c’è stata la redistribuzione di uno stock fisso di compiti tra macchine e persone ma 
un’enorme dilatazione della qualità e della quantità dei compiti affrontati: da alcuni anni 
questi sono molto più articolati, in grado di esplorare maggiori opportunità, insomma 
molto più produttivi di quanto non fosse pensabile in un pur recentissimo passato.  
È la complessiva attività in azienda che è cambiata, in modo diverso da un’azienda 
all’altra e, all’interno della stessa azienda, in relazione alle diverse combinazioni che 
definiscono l’Area Strategica d’Affari: <cliente - funzione d’uso - competenze> 
(AIROLDI, BRUNETTI, CODA, 2004).  
Accade allora che, da un lato, l’impegno personale diventi meno facilmente 
controllabile, ma che, dall’altro, le differenze di capacità tra le persone vengano a 
incidere molto più che in passato sul rendimento del lavoro di ciascuno.  
Le caratteristiche dell’organizzazione del lavoro nell’azienda fordista tendevano a 
rendere minime le differenze di rendimento del lavoro individuale: il rendimento del 
lavoratore più produttivo –secondo un suggerimento di prassi  ben noto agli esperti di 
contratti collettivi- non era quasi mai superiore al doppio di quello del più debole, una 




situazione che rendeva agevole al sindacato negoziare un sistema di determinazione dei 
trattamenti economici e normativi ispirato ai valori della solidarietà e dell’uguaglianza 
(ICHINO, 2006).  
L’universo deterministico della organizzazione produttiva di fabbrica chiedeva “solo” 
subordinazione alla fase finale di un disegno che aveva già risolto prima gran parte delle 
proprie complessità: per molto tempo si sono concentrati gli sforzi per rendere le 
macchine autosufficienti, per eliminare dal processo produttivo quel tanto di 
indesiderata discrezionalità dovuta alla presenza della componente umana, fonte di 
continui disturbi al pieno dispiegamento della razionalità del scientific management 
descritto nell’opera di Taylor. 
Il mondo post fordista va in direzione opposta.  
È la macchina a diventare commodity e come tale largamente fungibile, mentre sono le 
competenze delle persone, le diversità cognitive e comportamentali, la dimensione 
discrezionale e creativa a fare la differenza.  
Si è andati dalla richiesta di accettazione passiva della organizzazione del lavoro in 
fabbrica, alla richiesta di un atteggiamento attivo, orientato al cambiamento, critico 
verso le soluzioni di ieri, non meramente di un maggior livello di prestazione all’interno 
di vincoli predefiniti.  
Proprio quello che prima ci si sforzava di tenere fuori dal posto di lavoro, perché fuori 
standard, viene ora continuamente stimolato e promosso.  
In particolare la capacità di far cooperare persone e gruppi facendo circolare diversi tipi 
di conoscenza, sia ‘tacita’ sia ‘esplicita’ con le più diverse modalità: socializzazione, 
inclusione in gruppi di lavoro già formati, invio presso realtà operative esterne, 
combinazione di esperienze è messa alla base del successo delle imprese 
contemporanee. Tutti i lavoratori, ai diversi livelli di responsabilità, tendono a divenire 
in qualche misura knowledge worker.  
In tutti i casi la composizione delle competenze e delle conoscenze è nuova.  
Più che nuovi mansionari la gestione dei lavoratori della conoscenza richiede identità 
professionali, responsabilizzazione (empowerment), sviluppo dei talenti, verifiche 
frequenti e ricompense, non solo economiche, ma anche cura della diversità, cura della 
vita di lavoro e del rapporto tra vita interna e vita esterna, e soprattutto sviluppo della 




possibilità di essere occupabili e occupati oltre il confine della propria impresa 
(BUTERA, 2006, p.176). 
Di tutto questo è visibile -quanto lamentata- la deriva individualistica che, sotto la 
promessa dell’autorealizzazione, lascia il singolo dipendente solo di fronte alle logiche 
dell’impresa, vittima, quanto meno, delle ovvie asimmetrie informative del singolo 
verso l’apparato.  
Si noti peraltro come questi fenomeni non portino semplicemente alla compressione 
della dimensione collettiva, è vero piuttosto che le danno un significato del tutto diverso 
dal precedente: si amplia enormemente uno spazio nel quale l’impresa ha la necessità di 
incentivare e premiare il rendimento individuale, portato a livelli molto superiori allo 
standard minimo. Da parte sua il lavoratore più produttivo ha un interesse sempre 
maggiore a mettere a frutto le proprie capacità.  
Le differenze crescenti di produttività individuale, tendenzialmente di reddito, tra i 
lavoratori è oggi il problema cruciale per il sindacato e per il diritto del lavoro, entrambi 
alla ricerca di strumenti di tutela molto diversi da quelli messi in atto dal sindacato in 
un'altra epoca, nell’azienda fordista. 
La rottura delle vecchie solidarietà si deve a questa profonda evoluzione della natura 
stessa della produzione: è a seguito di questa che in ampi strati di popolazione sembra 
cresciuta la tollerabilità di maggiori livelli di disuguaglianza e una minore 
legittimazione del welfare.  
 
 
1.51 ‘Intangibles’ e produzione economica 
 
Questa, per quanto significativa e densa di ulteriori sviluppi, non è che una delle molte 
conseguenze della improvvisa accelerazione dei tempi resa possibile da una serie di 
innovazioni tecnologiche nell’area della elaborazione automatica delle informazioni 
concentrate nella seconda metà degli anni 70.  
Il primo effetto di queste innovazioni è stato di mettere a disposizione dei decisori 
aziendali un volume di informazioni molto più ampio e a costi unitari molto più bassi di 
quanto non fosse auspicabile fino a poco prima.  




Questa inattesa offerta quantitativa si è subito tradotta qualitativamente in termini di 
vantaggio competitivo per chi acquisisse non solo macchine e programmi, ma 
soprattutto competenze e visione per il loro impiego. 
La maggiore disponibilità di informazioni per unità di tempo ha permesso a ogni 
singolo decisore di venire a conoscenza di un più elevato numero di soluzioni 
alternative ai propri problemi (di produzione, organizzazione, finanziamento, ecc.) 
offerte da altre aziende.  
Questo ha determinato una maggiore dispersione delle scelte su una gamma d’offerta 
più ampia e quindi:  
1. un generalizzato accorciamento del ciclo di vita del prodotto che ha toccato 
tutti, sia quelli che si erano messi in condizione di trarne vantaggio sia chi aveva 
sottovalutato la portata della svolta informatica; 
2. un intenso sviluppo delle attività di servizio (terziarizzazione) all’interno delle 
imprese esistenti e di nuovi settori di attività consulenziale; 
3. un forte impulso alla finanziarizzazione dell’economia rimuovendo numerosi 
vincoli alla mobilità transnazionale dei capitali, facendo sì che capitali in cerca 
di occasioni redditizie di investimento fossero facilitati nella ricerca di chi 
avesse un’idea imprenditiva attraente, e viceversa. 
Nel mondo aziendale questa sequenza si è verificata ovunque nell’area privata ma ha 
investito direttamente o indirettamente anche numerose aziende pubbliche (BERNARDI, 
2000).  
L’accorciamento del ciclo di vita del prodotto mette in luce la criticità strategica della 
dimensione temporale, induce a un maggiore orientamento all’efficacia competitiva 
piuttosto che alla sola efficienza interna dei processi e muta gli obiettivi della struttura 
organizzativa: da strumento di controllo sociale interno a strumento di promozione della 
competitività sui mercati.  
Ne sono sorti processi di radicale riprogettazione dei flussi di operazioni (business 
process re-engineering) il cui risultato più spettacolare è stato il lancio di forme di 
coordinamento trasversale rispetto alle aree funzionali (organizzazione per processi) con 
un numero molto minore di livelli gerarchici (flat organization) che in molte imprese 
hanno smembrato la tradizionale struttura piramidale riducendo drasticamente la 
presenza del middle management.  




Le aziende hanno reagito alla maggiore pressione competitiva sui mercati dotandosi di 
migliori  capacità di lettura dell’ambiente specifico: la ‘terziarizzazione’ si è tradotta 
innanzitutto nell’emergere del tema del capitale intangibile e del suo apporto alla 
prestazione aziendale attraverso la ‘tecnologia interiorizzata’ (embedded technology) 
chiamata così in quanto residente nelle conoscenze professionali (capitale umano), nelle 
competenze relazionali dei dipendenti (capitale relazionale), e nella loro capacità di 
azione integrata e sistematica (capitale organizzativo).  
Secondariamente si sono molto dilatati gli ambiti di attività aziendali consolidate: la 
logistica ha assunto una dignità autonoma, come pure la gestione per la qualità, mentre 
la gestione dei rischi (risk management) si è estesa dai tradizionali rischi finanziari a 
quelli strategici, operativi, esecutivi, legali e di immagine.  
C’è una conseguenza della ‘finanziarizzazione’ che potrebbe essere oscurata dal tema 
più ‘di effetto’ della mobilità dei capitali, si tratta del frequente passaggio dalla visione 
dell’impresa come istituto costruito per durare indefinitamente nel tempo, anche 
attraverso periodi di insoddisfacenti prestazioni e relative ristrutturazioni, 
all’interpretazione dell’impresa come progetto, e come tale caratterizzato da risorse 
dedicate, un inizio e una conclusione. L’impatto prospettico sulla domanda di servizi 
avanzati di welfare pare del tutto evidente. L’accelerazione dei tempi non si manifesta 
in modo omogeneo in tutto il sistema economico, non consiste nella accelerazione di 
tutti i diversi comparti di attività nello stesso modo, così da lasciare inalterati i rapporti 
relativi e quindi la struttura del sistema.  
È vero invece l’accelerazione temporale ridefinisce tutti i rapporti tra le diverse attività, 
destruttura gli equilibri precedenti e ne ricompone di inediti. Questo si constata anche al 
di fuori dell’ambito economico produttivo, si pensi a come la compressione della 
prospettiva temporale possa trasformare il futuro  
 
«…da aspettativa di una fuoruscita dalla staticità dell’esistente a potenziale 
causa della sua chiusura definitiva, o in fattore di legittimazione 
dell’esistente, di assolutizzazione ed eternizzazione del qui e ora… È 
impressionante questo rovesciarsi del più potente ingrediente 
dell’immaginario rivoluzionario in apparato di legittimazione tipicamente 
tradizionale: da principio guida dell’innovazione a tradizione. Il passaggio 
alla seconda modernità e al consumo distruttivo vede l’idea di progresso 
trasformarsi da fattore di superamento dello stato di cose presente nel suo 
contrario, nel porsi cioè a fondamento e legittimazione dell’esistente: stile 
di vita, livello di consumo, soddisfacimento pieno e illimitato dei nostri 




desideri potranno continuare domani e nel futuro. È una assicurazione non 
argomentabile ma asserita come è tipico della tradizione: non sarà mai 
necessario un oltre, basterà solo un di più. La trasformazione della 
temporalità porta le forze politiche che più si riconoscevano nell’aspettativa 
a interpretare gli aspetti più propri della conservazione e quelle che più si 
fondano sull’esperienza a giustificare le forme più radicali di innovazione.» 
(REVELLI, op.cit., p.174-176, passim) 
 
Questo scambio di posti tra Destra e Sinistra che alcuni constatano dalla fine del ‘900 
non sarebbe dovuto all’uscita dei contendenti ciascuno dal proprio territorio identitario 
ma dalla nuova strutturazione dello spazio politico determinata dalla globalizzazione 
alla quale viene caricata, tra l’altro, la responsabilità della liquefazione del suolo su cui 
si fondavano le rispettive identità (Ibid., p.177). 
 
 




1.6 I processi della globalizzazione: tecnologici, culturali, politici  
ed economici 
 
Abbiamo lasciato volutamente per ultimo il tema della globalizzazione perché ci pare 
una nozione imprecisa e abusata: arrivarci alla fine può almeno contribuire, nelle nostre 
intenzioni, a meglio illustrarne l’accezione adottata in questo scritto. L’ambiguità del 
termine non deriva solo dalla molteplicità di definizioni che riflettono legittime diversità 
nell’approccio di discipline diverse, ma anche dalla continua sovrapposizione tra 
dimensione descrittiva e normativa, magari motivata dalle passioni sollevate da questo 
argomento, che rende talvolta il discorso retorico, se non proprio ideologico. Se la 
globalizzazione entra a buon titolo tra le manifestazioni della complessità, come tale va 
trattata, senza l’imprudenza di scambiare tendenze emergenti per processi del tutto 
evidenti e ormai compiuti.   
La globalizzazione come trasformazione radicale è una visione condivisa sia dagli 
‘integralisti’ favorevoli sia da quelli contrari e per entrambi si concentra sull’eclissi 
della forma stato: un approccio che non ci pare del tutto fecondo, nel caso di specie, 
dato che parlare degli USA, della Repubblica del Mali o della Federazione Indiana 
implica probabilmente qualche differenza nei rapporti tra stato e globalizzazione. 
Non abbiamo colto, nei lavori dei sostenitori dell’idea totalizzante di globalizzazione, 
molte cautele sull’attuale livello quantitativo e qualitativo delle conoscenze in merito, 
che offrono ancora una messe di evidenze sperimentali tutt’altro che sistematica. In 
questa situazione, ad esempio, come valutare il posizionamento tra globalizzazione e 
altri mutamenti sociali, come il postfordismo, la fine della crescita industriale, lo 
sviluppo dell’economia dei servizi? Fino a che punto i processi della globalizzazione 
vanno distinti da quelli della industrializzazione? O della modernizzazione?  
Più sommessamente, è preferibile concentrare l’attenzione sulle omogeneità o sulle 
differenze? Prestare più attenzione alle seconde è coerente con la necessità di 
approfondire l’analisi, di delimitare un campo di influenza rispetto all’altro, di chiarire il 
tessuto di relazioni causali tra diversi aspetti di un fenomeno. 
Lavorare sulle omogeneità ha più senso, invece, quando esiste un quadro di ipotesi 
sufficientemente validato e la ricerca procede allora per confronto di ciascuna nuova 
situazione contingente con il profilo di ipotesi emerso.  




In qualche caso abbiamo avuto la sensazione che alcuni Autori si siano tenuti ad un 
livello talmente aggregato di osservazione da sollevare qualche interrogativo sul vero 
scopo del loro lavoro.  
I processi globali, anche in forza della sola accelerazione temporale che impongono  alle 
scelte, contribuiscono ad accentuare la crisi del welfare (PIERSON, 1998, p.540), pur 
senza essere alla radice di ogni problema, come sembra indirettamente suggerire una 
parte non irrilevante della letteratura dedicata. 
Al contrario, secondo la documentata opinione di alcuni studiosi, la globalizzazione è 
un fenomeno altamente selettivo che abbraccia in toto soltanto le nazioni più favorite 
dal capitale globale (YEATES, 2004).  
Globalizzazione è un termine che ha avuto una tale diffusione da dare l’impressione di 
essere per molti una categoria residuale sotto la quale inserire qualunque fenomeno non 
immediatamente tipizzabile.  
Risale al ’97 (PETRELLA, 1996) una articolata classificazione dell’impiego del termine 
per designare sette modelli, in funzione dell’influenza della globalizzazione su:  
1. finanza e proprietà dei capitali; 
2. mercati e strategie, specie per la concorrenza; 
3. tecnologia, R&S e conoscenza; 
4. stili di vita e modelli di consumo, cultura; 
5. capacità di regolamentazione e di governo; 
6. unificazione politica del mondo; 
7. percezione e coscienza sociale. 
La tassonomia di Petrella coglie anche i tre grandi approcci di studio: quello di area 
tecnico economica, quello di antropologia culturale e quello più propriamente 
sociologico. 
I sette modelli hanno avuto sviluppi diversi nel corso degli undici anni che ci separano 
dalla proposta originaria: ad esempio la governance globale si è sviluppata con la 
diffusione dei Principi Contabili Internazionali (International Accounting Standards e 
International Financial Reporting Standards), oltre che con la Sarbanes-Oaxley Act -e 
relativo regolamento di attuazione emanato dalla Security Exchange Commission- sulla 
tracciabilità della comunicazione finanziaria nei mercati regolamentati dei capitali.  




Alla medesima tipologia di esigenze risponde anche il nuovo accordo sul capitale di 
vigilanza bancario, meglio noto come Basilea 2, destinato a perseguire il sistematico 
monitoraggio e controllo del rischio di credito per evitare situazioni di dissesto 
bancario, con un effetto diretto sull’aumento del volume degli scambi internazionali. 
La messa in pratica di questi provvedimenti ha permesso di procedere in parallelo con la 
progressiva globalizzazione, in senso operativo, dei mercati azionari. 
Notiamo che se da un lato è evidente la logica espansiva di queste misure, dall’altro la 
loro effettiva diffusione è tutt’altro che incontrastata. 
Forse non si riflette a sufficienza sul fatto che la determinante principale della 
globalizzazione sembra essere tecnologica, come diremo di seguito, ancora prima che 
economica o politica. 
Ad ogni modo si deve fare un grande sforzo per continuare a trattare la complessità 
come tale, senza ricorrere a prassi riduzioniste che farebbero irrimediabilmente svanire 
la ricchezza delle relazioni multiple di rete. 
Se questa non viene colta, non resta che attribuire a cause mitiche e indimostrabili gli 
effetti d’insieme tipici di questi processi: si riproduce nelle scienze sociali l’impasse 
degli incomprensibili moti browniani dei tempi in cui alla fisica mancava ancora una 
adeguata formalizzazione del moto molecolare dovuto all’eccitazione termica. 
 
La globalizzazione è sotto molti aspetti non solo nuova ma rivoluzionaria e non va vista 
solo in termini economici perché è anche politica, culturale sociale e soprattutto 
tecnologica; non tocca solo i grandi sistemi, come l’ordine finanziario mondiale, ma è 
anche un fenomeno interno, che influisce sugli aspetti intimi e personali della nostra 
vita. 
La globalizzazione deforma i confini, creando nuove zone economiche e culturali dentro 
e attraverso le nazioni. Le influenze economiche sono certamente tra le cause motrici, 
ma non si tratta di ‘forze della natura’: sono state definite e innescate dalla tecnologia e 
dalla diffusione culturale, così come dalle decisioni governative di liberalizzare e 
deregolamentare le economie nazionali (GIDDENS, op.cit., p.23 e segg. passim).  
Ci pare d’obbligo, di conseguenza, lo scetticismo rispetto a ogni immagine della 
globalizzazione come meccanismo economico reificato, che funzionerebbe al di fuori 
della reciproca interazione con il contesto politico e sociale.  




Non si tratta di un ordine mosso da una volontà umana, più o meno collettiva: piuttosto 
esso cresce con modalità anarchiche e accidentali, sospinto da una combinazione di 
fattori che variano nel tempo e nelle diverse situazioni.  
Non è un procedere definitivo né sicuro, ma carico di incognite e segnato da profonde 
divisioni. Attribuire sempre e comunque un disegno intenzionale a un certo evento, solo 
perché è successo, ascrivere ogni causa a una scelta consapevole e deliberata, è una 
posizione epistemologica ingenua e indifendibile, quale che sia il piano argomentativo 
prescelto. Riportiamo un passo che esprime compiutamente la nostra visione:  
 
«…la globalizzazione è un fenomeno disomogeneo e irregolare per portata, 
diffusione, intensità ed effetti provocati. Questo non significa negarne 
l’esistenza, né ignorare i cambiamenti che hanno avuto luogo negli equilibri 
tra poteri locali, nazionali, sopranazionali e globali. Il punto è un altro: si 
tratta di mettere in luce che la “globalizzazione” è un fenomeno complesso e 
contraddittorio, che si pone in un rapporto bidirezionale –fatto di 
condizionamenti reciproci- con gli stati e con gli altri e con gli altri 
principali gruppi di interesse. Se si pone l’accento sulla molteplicità e non 
sull’uniformità, sulle divergenze anziché sulle convergenze, è per non 
cadere nella trappola del semplice determinismo economico, o nella visione 
di chi considera il “capitale globale” una forza onnipervasiva capace di 
abbattere qualsiasi resistenza. È più corretto descrivere la globalizzazione 
come frutto di molteplici livelli di interazione tra categorie di attori diversi 
(ciascuna con i propri interessi), da cui possono scaturire risultati altrettanto 
diversi, non necessariamente prevedibili a priori.» (YEATES, op.cit. p.222) 
 
 
1.61 Le teorie radicali: la globalizzazione chiude le prospettive del sociale 
 
Una conseguenza importante della accelerazione temporale indotta dallo sviluppo 
dell’informatica (anzi della Information and Communication Technology – ICT) è la 
mutazione  del ruolo della spazialità nella vita contemporanea.  
Era stato fino ad allora lo spazio a esercitare un peso determinante, anche se non 
esclusivo, sulla velocità di propagazione delle informazioni.  
La portata del cambiamento è ancora più evidente se pensiamo alla nozione di  spazio 
sociale, cioè alla rete di relazioni e interdipendenze che coinvolgono un certo gruppo di 
persone osservate nella loro estensione spaziale, ovvero al ‘supporto materiale delle 
pratiche sociali di condivisione del tempo’ (CASTELLS, 2003).  




Una parte significativa del ruolo dello spazio è stata vanificata dalla produzione di 
simultaneità  da parte dell’ICT, dalla nuova possibilità di interaction across distance 
(GIDDENS, 2000), che per alcuni costituisce la nozione di globalizzazione in estrema 
sintesi. La storia ci consegna uno spazio strutturato in una molteplicità di luoghi (la 
piazza, la città, il borgo, il mercato coperto, il palazzo, la chiesa,…) la cui forma e 
contestualizzazione spaziale sono funzionali a un ambiente umano caratterizzato dai 
vincoli della contiguità fisica.  
Quando questa non è più condizione esclusiva di socialità, emerge uno spazio di flussi 
inteso come l’organizzazione delle pratiche sociali di condivisione del tempo basate su 
uno scambio strutturato e finalizzato di informazioni. 
Così si può parlare di globalizzazione come di:  
 
«…contesto tecnico e sociale in cui i flussi assumono il proprio predominio 
sui luoghi senza necessariamente cancellarli, ma assorbendoli nella propria 
logica, surdeterminandoli e sottoponendoli quindi a una costante sfida, e con 
i luoghi sfidando le identità stesse, individuali e collettive, private e 
pubbliche, che sulla stabilità e consistenza spaziale si erano strutturate, a 
cominciare dalle strutture politiche vincolate, costrette dalla dimensione di 
flusso a una ricorrente proteiformità.» (CASTELLS, in REVELLI 194) 
 
Il tema della spazialità sconvolta per opera della tecnica mobilitata dalla globalizzazione  
(‘caratterizzata da…pulsione allo sconfinamento, all’incorporazione dello spazio 
esterno fino alla sua completa consumazione’) è un argomento che diremmo 
‘polarizzante’ perché accomuna le posizioni estreme, da un lato i critici più accesi, 
dall’altro i sostenitori più entusiasti dato che entrambi usano la tesi della de-
territorializzazione per annunciare i primi con tetri presagi, i secondi con festoso 
ottimismo, la fine dello stato-nazione. 
Riportiamo di seguito alcuni passi della critica radicale su questo tema cruciale. 
Colpisce il carattere definitivo del lessico impiegato, con toni a volte millenaristici. 
 
«L’unità tra spazio pubblico e spazio sociale all’interno della statualità 
moderna è infranto. Da un lato lo stato nazionale esplode nella totalità 
indifferenziata dello spazio globale, dall’altro la spazialità pubblica implode 
e si scompone negli infiniti frammenti in cui è stato risucchiato lo spazio 
sociale.» 
 
«Lo spazio pubblico della politica sociale non esiste più…» (BECK, 2005)… 
perché le culture glocali che stanno sorgendo sono senza contesto. 





«In un mondo in cui ‘non c’è più un fuori’ non c’è più neanche un ‘luogo 
del potere’, la spazialità geometrica e razionale della modernità diventa un 
ossìmoro, uno spazio senza centro ma con molte periferie, unificato ma non 
unitario, un universum incapace di controllare i frammenti del multiversum 
che ha incorporato.»  (GALLI, 2001, p.134). 
 
«Si spiega così la difficoltà a far prevalere le tradizionali prerogative della 
dimensione pubblica, l’erosione del quadro pubblicistico nel campo cruciale 
delle decisioni collettive. Lo spazio sociale della globalizzazione, 
contrariamente a quello generato dallo stato nazione, è prodotto con 
strumenti prevalentemente privati, e comunque non riferibili a un preciso 
soggetto, dotato di prerogative, forme di legittimazione e vincoli pubblici.» 
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«In questo mondo unificato al di fuori di ogni volontà…in questo spazio 
comune costruito per via im-politica (per via prevalentemente e 
incondizionatamente tecnica) in cui la prossimità dei distanti è una 
condizione subita passivamente,… la dimensione ‘pubblica’ è più la 
registrazione delle infinite differenze ‘private’… che non la costruzione di 
una nuova universalità condivisa.» (REVELLI, op.cit., p.202-203). 
 
 
1.62   La critica riflessiva 
  
Lo spazio della democrazia 
Anche il tema della spazialità, connesso agli aspetti territoriali, assume dunque una 
rilevanza primaria nella linea di pensiero della critica radicale alla globalizzazione.  
Chi non è disposto a condividere in modo così totalizzante l’argomento ‘spaziale’ 
osserva che una forte deterritorializzazione (non necessariamente minacciosa) è quella 
portata dalla globalizzazione a un insieme di concetti tradizionali che devono essere 
disaggregati e ridefiniti per tornare a essere veicoli di significato nel contesto attuale.  
Si vuol dire che, dato che la crescente mobilità degli individui rende più visibili i 
rapporti tra i concetti di nazione, razza, popolo e cultura, finora considerati quasi come 
equivalenti, si devono attentamente riformulare i classici temi di ricerca in merito, anche 
spingendo la ricerca solo fino al livello nazionale. Il confronto con la globalizzazione ha 
innanzitutto messo in luce quanto la nozione di cittadinanza sia contingente e 
socialmente costruita. (CLARKE, 2000, p.209) 




Alla tesi estrema che sostiene che se la politica perde il proprio spazio, perde se stessa 
(REVELLI, op.cit, p.204) sono in molti a ribattere che riconoscere che la collocazione 
geografica e i fatti territoriali contano ancora, non significa negare l’aumento della 
sopraterritorialità del commercio, della finanza e dei sistemi produttivi, ma anche delle 
organizzazioni pubbliche, private profit e non profit. La sopraterritorialità pone certo 
agli stati sfide inedite, tuttavia bisogna contestualizzare le trasformazioni in atto e 
mettere in luce che anche la deterritorializzazione è un fenomeno relativo. In altri 
termini:  
 
«…dire che la geografia sociale non coincide più con i soli termini della 
‘territorialità’ non significa dire che la territorialità sia diventata irrilevante; 
anche i fenomeni sovraterritoriali devono ancora interagire, a un qualche 
livello, con i territori “materiali”, ossia con i governi e con le identità 
territoriali.» (SCHOLTE, 2000, p 59). 
 
La critica radicale sostiene che la decostruzione dello spazio sociale moderno 
lascerebbe posto a una nuova spazialità che per sua natura è strutturalmente dis-
egualitaria, articolata in una molteplicità di dimensioni contemporaneamente presenti in 
una data situazione dove si intersecano ciascuna con il proprio statuto normativo e 
relative interdipendenze. Ne emerge una continua ricombinazione che amplifica 
differenziazione e inconfrontabilità, al punto da far sorgere due tipi antropologici 
diversi, i mobili gestori dei flussi e i vincolati legati al territorio (BAUMAN, 1999, p.6). 
Si può osservare che la sovranità nazionale non è in gioco per tutti gli stati allo stesso 
modo. L’interazione tra stato e globalizzazione dipende dal rango (centro/periferia del 
mondo, livello di potere militare ed economico,…) dalle caratteristiche istituzionali, 
dalle tradizioni storiche, dagli equilibri interni. Tutto ciò rende poco certo e poco 
prevedibile a priori l’esito della interazione, considerata anche la crescente opposizione 
alla economia globalizzata.  
L’osservazione condotta su un arco di oltre due decenni evidenzia infatti che  flussi, 
mobilità e deterritorializzazione convivono con i propri opposti come chiusura, 
regolazione pubblica e territorializzazione. La globalizzazione influisce non poco, ma è 








Il ruolo delle organizzazioni sopranazionali 
Spostando l’attenzione dai presunti effetti dello sconvolgimento spaziale all’ambito di 
autonoma discrezionalità della politica nazionale, la critica radicale lamenta che la 
possibilità di intervento politico di ciascun singolo stato si restringa man mano che 
vengono conferiti poteri a organismi e accordi transnazionali, mentre le decisioni a 
livello nazionale si devono confrontare con la moltiplicazione dei vincoli posti dal 
sistema di alleanze e di poteri sopranazionali di riferimento.  
In modo sottilmente perverso gli stati nazionali sarebbero chiamati a sorvegliarsi a 
vicenda nelle rispettive decisioni in campo economico e politico e, in definitiva, a 
piegarsi al volere degli attori globali. Beck, ad esempio, ne parla come di una minaccia 
per le istituzioni democratiche, ma anche Revelli (op.cit.). 
Anche se nella globalizzazione gli stati nazione non si estinguono, vengono 
condizionati e connessi trasversalmente da attori transnazionali: la spazialità nazionale 
non si dissolve ma cessa di essere la dimensione più importante della decisione politica, 
diventa un livello del più ampio processo decisionale sovranazionale.  
È possibile, dalle risultanze disponibili, anche una lettura meno pessimistica perché c’è 
più consapevolezza, al giorno d’oggi, del fatto che la globalizzazione aumenta il livello 
dei rischi sistemici, e che è necessario investire di più sulla cooperazione internazionale 
per garantire l’esistenza di beni pubblici globali –stabilità finanziaria, pace, giustizia 
distributiva, uguaglianza e salute- e per limitare i costi e gli effetti destabilizzanti sotto il 
profilo sociale e politico della globalizzazione (KAUL ET AL., 1999). 
Uno dei tratti salienti della globalizzazione è la crescita del coordinamento politico 
transnazionale: si coopera su commercio, investimenti, finanza, ambiente, occupazione, 
migrazioni, sicurezza sociale, istruzione, sanità, servizi sociali, controllo della 
popolazione e aiuti umanitari. Non ci sono solo norme internazionali su commercio e 
investimenti, ma anche su diversi aspetti del sociale ed è in crescita la presenza di 
organizzazioni sovranazionali deputate a promuovere la redistribuzione delle risorse del 
pianeta. Le organizzazioni governative internazionali non creano solo lo scenario dei 
processi di sviluppo, ma incidono direttamente sull’evoluzione dei processi fissando 
termini, parametri e condizioni, anche se poi sono gli stati nazionali a restare ancora al 
cuore del sistema di governo globale, con le rispettive politiche pubbliche che 
continuano ad essere fondamentali per l’evoluzione sociale di ciascuna realtà nazionale.  





«Il sistema politico mondiale di oggi è ancora essenzialmente 
intergovernativo e si fonda su stati sovrani. Nonostante la massiccia 
diffusione…di entità intergovernative.» (YEATES, op.cit, p.167) 
 
Ogni governo persegue politiche con l’intento di valorizzare la competitività 
internazionale del suo paese, negozia deroghe o riserve dai trattati internazionali e 
comunque tende a limitare l’interferenza delle istituzioni internazionali rispetto alle sue 
prerogative di politica interna. Chi dice che gli stati non hanno più autonomia fa fatica a 
spiegare come siano proprio gli stati a costruire attivamente gli accordi internazionali e 
a tutelare interessi e prerogative di potere.  
Si pensi che la WTO (World Trade Organization) indica ai paesi OCSE la completa 
liberalizzazione di un terzo dei settori e la parziale liberalizzazione di un’altra metà, 
resta fuori metà dell’economia, un fatto tutt’altro che marginale.  
 
 
Comunicazione, rappresentazione e rappresentanza 
Bisogna riconoscere che tutto questo non si ripercuote allo stesso modo sulle scelte di 
tutti gli stati. In particolare in ogni paese varia la proporzione tra quanti riescono a 
partecipare alle tendenze di fondo della politica sopranazionale e quanti invece sono 
meri recettori delle sue ricadute residuali. Si produce così una ulteriore frattura nel 
corpo sociale, l’esercizio della sovranità popolare subisce un sensibile deterioramento e, 
con essa, la forma di legittimazione politica che le è congeniale. In molte democrazie 
moderne si assiste a una più o meno marcata deriva verso forme tendenzialmente 
oligarchiche.  
Un numero sempre maggiore di soggetti ricorre a un comportamento di exit, cioè di 
abbandono dello spazio politico, altri danno vita a un comportamento di voice 
chiedendo maggiore trasparenza alla politica ma ritraendosi nel frattempo in una 
dimensione da privato ‘consumatore politico’. Nella stessa area si pongono anche i 
tentativi di organizzazione politica dell’antipolitica e in generale l’allentamento del 
rapporto fiduciario verso i rappresentanti politici a livello nazionale, mentre emergono 
forme molto articolate di localismo.   
Abbiamo già ricordato come l’orientamento del consenso politico sia favorito 
dall’offerta di determinate proposte di valore, di mappe cognitive che in misura 




crescente surrogano la minore capacità di mobilitazione delle forme tradizionali della 
politica. Detto altrimenti, si suggerisce che lo spazio sociale sia, almeno in parte, il 
prodotto delle nuove tecnologie della comunicazione: per questo il valore dell’uso 
politico dello spazio mediatico è cresciuto con tanta intensità negli anni più recenti.  
Da considerazioni simili parte un ulteriore filone di critica agli effetti della 
globalizzazione: ad esempio Castells, recuperando la nota posizione di McLuhan sul 
rapporto mezzo/messaggio, sottolinea che i politici, dovendosi confrontare usando gli 
stessi media e subendo quindi una indesiderata omogeneizzazione delle vecchie 
differenze valoriali, sono costretti a differenziarsi su altri piani: l’aggressività, la 
banalizzazione delle proposte, l’uso politico dello scandalo, la personalizzazione dello 
scontro. Siamo costretti ad accentuare la rappresentazione (anche se un linguaggio più 
diretto non per questo è anche più democratico) mentre in realtà svanisce la 
rappresentanza. (SARTORI, 2000) 
Notiamo però, sul versante positivo, che oltre che facilitare la comunicazione tra società 
civile e istituzioni internazionali, la globalizzazione politica ha stimolato la crescita di 
un ampio ventaglio di gruppi di protesta, accomunati dal dissenso verso le forme attuali 
della globalizzazione. Gli stessi strumenti di comunicazione che hanno permesso la 








1.7 Welfare e globalizzazione 
 
Gli approcci teorici sul rapporto tra globalizzazione e politica sociale si raccolgono 
attorno a tre temi di ricerca: l’impatto della globalizzazione sul welfare nazionale e, 
specularmente, il contributo attivo del welfare nazionale ai processi di globalizzazione e 
infine la globalizzazione del processo della politica sociale. (YEATES, 2004) 
 
 
1.71 L’impatto della globalizzazione sul welfare nazionale 
 
Per il caso più circoscritto del welfare vale quanto si osservava poco sopra per la 
situazione generale, secondo la critica radicale la globalizzazione avrebbe destabilizzato 
le basi politiche, economiche e sociali del welfare, anche diminuendo le possibilità di 
intervento politico dei governi. Dopo la scomparsa del keynesismo è più difficile 
controllare con la tassazione il comportamento delle imprese transnazionali (TNC- 
Trans National Companies). Si verificherebbe anzi che i policy makers nazionali 
eserciterebbero una sorta di autocensura in relazione all’importanza di mantenere nel 
tempo il consenso dei centri di potere della globalizzazione. 
Lo spostamento del potere dagli stati ai capitali esercita una sorta di effetto alone che  
aggrava la dipendenza degli stati da tutte le forme di capitale. (BECK, 1999)  
A questo punto si aprono due prospettive, l’una relativa alla teoria della convergenza, 
l’altra alla teoria della corsa al ribasso. 
 
La teoria della convergenza 
Se gli stati perdono potere i governi sono costretti a prendere misure simili l’uno 
all’altro. Si dovrebbe così diffondere la deregulation, la privatizzazione, e livelli sempre 
più modesti di protezione sociale. Riportiamo di seguito una delle esposizioni più lucide 
di questa posizione:  
 
«La globalizzazione economica, la flessibilità del mercato del lavoro, il 
declino del modello familiare tradizionale e la dissoluzione delle vecchie 
strutture e identità di classe, sono altrettanti processi che hanno provocato 
una trasformazione profonda nel welfare state. Giacché obiettivi come la 
piena occupazione, la redistribuzione delle risorse e i servizi universalistici 




non appaiono più realizzabili, il ‘nuovo welfare’ può giustificare la spesa 
sociale soltanto nei termini di un investimento nel capitale umano, o di un 
rafforzamento delle opportunità individuali. I sistemi di welfare nazionali 
sono spinti tutti nella medesima direzione dall’imperativo della 
competizione internazionale.» (TAYLOR-GOOBY, 1997, p.171) 
 
Una scelta strategica a favore di ipotesi di welfare universalistico non è più giudicata 
sostenibile, perché in cima all’agenda delle politiche pubbliche ci sono stabilità dei 
tassi, equilibrio della bilancia dei pagamenti, bassa inflazione e garanzie di politiche 
credibili e sostenibili. Viene anche sottolineato come si stia assistendo al passaggio da 
stato sociale a stato competitivo, focalizzato sulle questioni economiche non sulla tutela 
sociale della cittadinanza, destinataria di forme di intervento più snelle ma, al tempo 
stesso, più residuali. (CERNY, 1997, p.258) 
Di qui il ri-orientamento del welfare, anche in sede di Commissione europea, al 
sostegno allo sviluppo della imprenditorialità, alla qualità delle competenze, alla 
disponibilità e costo della manodopera. In altre parole una grande attenzione sulle 
condizioni per lo sviluppo della competitività del sistema, senza rinvii a temi 
redistributivi: 
 
 «…gli interventi di politica sociale sono giustificati soltanto in presenza di 
circostanze eccezionali, specie dove il capitale umano risulta inadeguato a 
sostenere la crescita economica, o laddove la disuguaglianza e la 
discriminazione sociale sono endemiche al punto da impedire un buon 
governo dello stato. Ambedue le condizioni citate sono così generali da 
abbracciare la maggior parte dei programmi di intervento sociale, ma il loro 
carattere di eccezionalità crea le premesse per un nuovo modello di 
responsabilità pubblica, drasticamente ridimensionato rispetto a quello 
sotteso al welfare state.» (RATINOFF, 1999, p.45) 
 
I sostenitori della teoria della convergenza sottolineano a questo punto come stiano 
rapidamente sbiadendo le differenze tra i diversi modelli che si ispirano a un impianto 
postfordista guidato dal mercato.  
 
La teoria della corsa al ribasso 
È una tesi che nasce negli USA a metà anni ’70 in un ambito prossimo, quello delle 
politiche ambientali, e che viene ripresa ora per indicare che gli stati, di fronte alle 
minacce alla competitività dei loro sistemi produttivi, scelgono di abbassare i livelli di 
protezione sociale. In questo modo ogni paese tenterebbe di assumere, come può, un 




aspetto più attraente per gli investitori internazionali. La competizione si sposterebbe 
così su iniziative di dumping sociale attraverso delocalizzazione delle produzioni e 
trasferimento in capo ai lavoratori dei costi del welfare. In questa seconda categoria si fa 
rientrare una vasta gamma di misure come il passaggio da strumenti universalistici a 
strumenti più selettivi, come la riduzione degli oneri extrasalariali sul lavoro, come il 
coinvolgimento di organizzazioni private nell’erogazione di servizi sociali già di 
esclusiva pertinenza pubblica. Governi e mercati sarebbero corresponsabili 
dell’abbattimento degli standard di protezione sociale consolidati e dell’interruzione 
della crescita dei servizi offerti da tali sistemi. Il timore del dumping sociale emerge 
spesso, specie nell’Unione Europea dove ha prodotto la Carta dei Diritti Sociali 
Fondamentali dei Lavoratori nel 1989, ma sta anche alla base dell’opposizione dei 
sindacati degli Stati Uniti agli accordi di libero scambio NAFTA (North American Free 
Trade Agreement) con il Messico. 
Le critiche qui sinteticamente richiamate hanno spesso fondamento ma osservano la 
situazione in modo parziale, dato che le leggi sul commercio internazionale contengono 
ampie e vincolanti previsioni che esercitano una influenza notevole sulla protezione 
sanitaria, sociale e ambientale. 
In sintesi ci pare ben motivata la posizione di chi evidenzia come sia la teoria della 
convergenza dei sistemi di welfare sia quella della corsa al ribasso siano entrambe  
ispirate alla visione estrema della globalizzazione secondo la quale la nuova politica 
sociale è determinata da fattori esterni, solo economici o, peggio ancora, finanziari, che 
ogni differenza sarà appiattita, che le pressioni sociali saranno abbattute e così via.  
In realtà mai come in questa fase storica famiglie, lavoratori, e comunità locali sono 
stati così attivi, molto più che in passato. In entrambe queste ipotesi gli stati nazionali 
sono visti, troppo riduttivamente si ritiene, come dei recettori passivi della 
globalizzazione, in sostanza delle vittime. (YEATES, op.cit., pp..33-39) 
 
 
1.72 Gli effetti del welfare nazionale sulla globalizzazione 
 
Il limite della prospettiva di analisi appena descritta ci sembra consistere nel carattere  
unidirezionale delle influenze che sarebbero esercitate dai mercati transnazionali verso 




gli stati che, a loro volta, sarebbero ridotti a recettori passivi dei diktat imposti dagli 
interessi dei global players. Crediamo sia opportuno non solo tentare di cogliere la 
complessità dei processi adattivi secondo i quali stati e governi interagiscono 
sistematicamente con le sollecitazioni esterne, ma anche verificare il ruolo attivo che le 
politiche sociali nazionali hanno nell’orientare in senso positivo i processi della 
globalizzazione in atto.  
La politica sociale pone le condizioni affinché un certo grado di apertura o chiusura ai 
mercati sia vista come rischio o come opportunità. Le politiche sociali creano lo spazio 
politico necessario per evitare chiusure di fronte alle principali tendenze di sviluppo 
sociale ed economico. La politica sociale ha già contribuito alla globalizzazione perché 
ha accompagnato l’integrazione delle economie nazionali nel mercato-mondo, almeno 
nell’Occidente.  
Lo stato sociale ha fatto da facilitatore, con il lancio di politiche di welfare strutturate, 
della transizione tra protezionismo e politiche più aperte. Anzi, il passaggio dalle società 
industriali ai sistemi nazionali di welfare è diventato una delle fondamenta e delle 
garanzie di un regime economico aperto (RIEGER, LEIBFRIED, 1998, p. 375) e, in chiave 
storica: 
 
«E’ stata la messa a regime dei programmi a sostegno del reddito, negli 
anni successivi al 1945, ciò che ha consentito ai governi di investire su 
politiche di libero scambio.» (Ibid. p.365)  
 
Non ostante questi precedenti, negli anni più recenti si nota che è cambiata la 
percezione degli effetti dell’economia internazionale, divenuta un rischio agli occhi 
delle classi che più dipendono dal welfare. Per molti internazionalizzazione significa 
semplicemente tagli allo stato sociale, sentimento che si traduce in esplicita resistenza ai 
processi di liberalizzazione. Spetta quindi alla politica sociale una funzione decisiva nel 
fissare l’evoluzione, i tempi di svolgimento e l’effettiva portata della globalizzazione. 
(YEATES, op.cit. p.41). A conclusione ancora una osservazione dei citati Rieger e 
Leibfried: 
 
«I processi e le dinamiche evolutive di un’economia globalizzata sono stati 
ostacolati o facilitati, indeboliti o rafforzati, rallentati o accelerati dalla 
configurazione nazionale delle politiche sociali e dal loro progressivo 
sviluppo, in quanto queste hanno via via sostituito il tradizionale 
protezionismo.» (Ibid. p.366)  





La tesi della interazione e del reciproco condizionamento tra processi di globalizzazione 
e politiche sociali nazionali mette in luce il ruolo dello stato come intermediario, non 
certo come vittima della globalizzazione nei passati decenni, con decisivi effetti di 
facilitatore/inibitore da parte dello stato stesso.  
Un merito di questa impostazione è anche quello di sottolineare il ruolo della 
componente soggettiva -valori, credenze, percezioni- nel determinare il modo in cui si 
possono adottare con successo strategie globali. 
 
 
1.73 La globalizzazione della politica sociale 
 
Anche se la politica sociale è ancora un fatto prevalentemente ‘domestico’, cresce la 
consapevolezza della sua dimensione transnazionale: la politica sociale di ogni stato è 
condizionata da attori sopranazionali in una prospettiva che riguarda sia la garanzia di 
diritti sociali, sia la promozione dell’empowerment, sia infine diverse modalità di 
redistribuzione.  
Gli attori sono numerosi e hanno origini, strutture e ambiti di intervento diversi, 
ricordiamo l’UNRISD (United Nations Research Insitute for Social Development), non 
meno della WTO, del NAFTA, della Banca Mondiale, la stessa Unione Europea e un 
gruppo numeroso di Agenzie delle Nazioni Unite: tutti questi soggetti contribuiscono 
attivamente ai processi di redistribuzione transnazionale e di erogazione globale del 
welfare.  
Su questi temi si articola un nuovo campo di studi relativo alla governance (in termini 
di modalità di svolgimento e prerogative dei soggetti) dei processi politico istituzionali 
che regolano il passaggio tra i livelli globale, nazionale e locale, così come attuata nei 
forum decisionali internazionali, dalle agenzie delle Nazioni Unite e dalle strutture 
dell’Unione Europea. 
Il campo di applicazione è più politico che economico così come i contenuti e le 
modalità che hanno luogo ai diversi livelli. In questo quadro si parla di: 
 a. prescrittività delle politiche sociali a livello globale 
 b. regolamentazione sociale globale 
 c. prospettive dei diritti sociali globali  





a. Prescrittività delle politiche sociali a livello globale 
La socializzazione della politica globale viene attuata per la crescente consapevolezza, 
da parte di governi ed agenzie internazionali, della esigenza di governare lo sviluppo del 
capitalismo con strumenti adeguati.  
È nel contesto globale che si confrontano le posizioni delle diverse istituzioni sulla 
individuazione di un assetto di welfare con varie combinazioni di ruoli impersonati dal 
settore pubblico, dal privato e del privato sociale. Un dato rilevante, a partire dalla metà 
degli anni ’90, è il peso negoziale crescente delle ONG (Organizzazioni Non 
Governative) che si trovano spesso a contendere agli stati lo spazio politico delle 
proposte e delle modalità di implementazione.  
In merito non si è affermato un unico paradigma metodologico mentre, dal punto di 
vista dei contenuti, anche se l’impianto valoriale condiviso è per tutti quello liberista, la 
varietà delle posizioni è talmente ampia da fare riferimento a prassi molto differenziate. 
Ad esempio se il FMI (Fondo Monetario Internazionale) e l’OCSE (Organizzazione per 
la Cooperazione e lo Sviluppo Economico) ritengono che il welfare esistente rappresenti 
un carico eccessivo, e che ci si dovrebbe ispirare di più al modello inglese e degli USA, 
l’Unione Europea, l’Organizzazione Internazionale del Lavoro e la Banca Mondiale 
ritengono che il welfare attuale sia invece una garanzia di coesione sociale e che il 
modello franco tedesco debba essere considerato anche per il futuro il migliore 
riferimento. 
Anche queste circostanze ci sembrano smentire nei fatti le ipotesi di omologazione 
planetaria (ovviamente in basso) delle politiche sociali che appiattirebbe ogni differenza 
nazionale. 
 
b. Regolamentazione sociale globale 
L’Unione Europea è stata il principale produttore di normative, fondi strutturali e 
programmi sociali pluriennali, ma anche l’Organizzazione Internazionale del Lavoro  
delle Nazioni Unite, l’Organizzazione Mondiale del Commercio e gli organismi 
intergovernativi, spesso in partnership con le ONG.  




Nell’attenzione pubblica ha avuto molta più presa la produzione di accordi a favore 
della maggiore mobilità del capitale, mentre l’impatto delle norme del commercio estero 
su ambiente, salute e protezione sociale non hanno riscosso la stessa attenzione.  
Va notato ancora che man mano ci si avvicina alla fase applicativa, il potere delle 
agenzie internazionali viene meno per cedere il passo agli stati nazionali, con la 
rilevante eccezione dell’Unione Europea.  
Si noti tuttavia che la stessa UE, per superare il deficit di implementazione dovuto alle 
diverse priorità degli stati membri, ha dovuto mettere a punto uno specifico metodo 
aperto di coordinamento che permette la consultazione di una più vasta gamma di 
interlocutori. 
 
c. Prospettive dei diritti sociali globali  
Un aspetto importante degli effetti della globalizzazione sul welfare sta nel fatto che 
anche le politiche sociali hanno cominciato a migrare. Il tema è quello dei processi di 
apprendimento, di trasferimento di competenze, di confronto sulle rispettive best 
practices e delle situazioni strutturali e organizzative che le rendono possibili. Si parla 
anzi di shopping delle politiche sociali, anche se il fenomeno, a causa degli ovvi vincoli  
di contesto è praticato all’interno dei paesi sviluppati.  
In realtà anche questi fenomeni non sono del tutto nuovi, dato che il welfare giapponese 
nasce importando le istituzioni di quello occidentale fin dalla fine dell’800 e che i 
cosiddetti ‘trenta anni gloriosi’ del welfare europeo 1945-1975 hanno beneficiato della 
ripresa post bellica sostenuta dall’intervento strutturale del Piano Marshall.  
Sono le istituzioni sopranazionali che hanno manifestato recentemente un grande 
attivismo nel promuovere la diffusione transnazionale delle politiche sociali che 
comunque, anche in passato erano state oggetto di trasferimenti importanti.  
L’Unione Europea promuove molto anche  il mainstreaming tra esperienze nazionali 
diverse. È in questo contesto che prendono forma i rapporti economici, politici e 








1.8 Conclusioni: i percorsi adattivi delle politiche sociali nel 
contesto contemporaneo 
 
L’approccio della globalizzazione ha una indubbia utilità perché costringe ad affrontare 
lo studio delle politiche sociali in modo integrato tra livello nazionale e transnazionale. 
Specialmente in ambito europeo, l’osservazione in chiave comparativa delle modalità 
seguite da ciascuno stato membro per mediare tra esigenze nazionali e comunitarie 
riveste un grande interesse, anche in termini di diffusione di buone pratiche e di 
scambio di esperienze. 
Abbiamo aperto il capitolo presentando alcune suggestive posizioni di studiosi che 
condividono un approccio radicale alla globalizzazione. Sono prospettive molto 
popolari presso ampi strati di opinione pubblica, in particolare quella che da qualche 
anno attende con ansia di rifondare su basi aggiornate la propria militanza politica.  
Al di là degli aspetti di merito, ci pare che le versioni estremiste della globalizzazione, 
pur fornendo spesso utili provocazioni, soffrano di alcuni limiti di metodo:  
• tendono a sovrastimare l’aspetto economico dei processi globali,  
• mettono un’enfasi eccessiva sull’unità di intenti delle imprese transnazionali, 
• sottovalutano l’importanza degli stati nazionali, 
• ipotizzano un trend a partire dalle relazioni tra pochi fenomeni, 
• adottano un approccio eccessivamente aggregato, 
• in alcuni casi hanno un intento apologetico più che scientifico. 
Abbiamo dedicato la seconda metà del capitolo ad esporre le principali critiche mosse 
alle teorie radicali cominciando da uno dei temi più ricorrenti, quello della fine dello 
stato-nazione. Se pensiamo alla quantità di nuovi soggetti che animano la scena 
internazionale, è certo vero che gli stati nazionali occupano forse oggi una posizione più 
decentrata che in passato, ma solo in termini relativi, non c’è comunque alcuna prova di 
un loro imminente declino. Anzi, dal punto di vista del sostegno ideologico e popolare 
molti stati hanno vissuto una sorta di revival: c’è una riaffermazione dell’importanza 
dello stato non la sua morte. Le divisioni politiche nazionali, anziché sbiadire, si sono 
spesso esacerbate e i nazionalisti di tutto il pianeta ne hanno tratto profitto.  
Abbiamo proseguito notando come, a seguito dell’intensa produzione normativa delle 
istituzioni transnazionali, volute e formate dagli stati nazionali, la regolamentazione 




pubblica delle multinazionali in ambiti come la concorrenza, la salute, la tutela 
dell’ambiente e delle condizioni sociali resta assai estesa o sia addirittura in espansione. 
Neppure il sistema finanziario globale, nella sua crescita, ha scardinato il potere 
regolativo degli stati, che più che capitolare dinanzi alla globalizzazione, usano varie 
strategie per condizionarne l’andamento in funzione dell’interesse nazionale.  
I rapporti tra stato nazionale ed economia globale si leggono molto bene in termini di 
continuo reciproco condizionamento, di percorso adattivo.  
Non regge dal punto di vista fattuale l’assunto tipico delle versioni ‘integraliste’ della 
globalizzazione che la presentano come una calamità naturale inesorabile, tale che tutte 
le forme socioeconomiche diverse dal capitalismo che ne vengono toccate vengono 
danneggiate, violentate, umiliate e subordinate a vita. 
Gli stati e le politiche nazionali sono ancora cruciali per dare legittimità a rapporti di 
produzione dell’economia globalizzata a livello delle singole unità nazionali. Più che 
essere vittime di un ipotetico attacco globale del mercato, gli stati sono i volonterosi 
fiancheggiatori della produzione di valore su scala globale, anche servendosi dei 
processi della globalizzazione.  
L’ingresso nella globalizzazione del sud est asiatico, ad esempio, ha avuto un supporto 
fondamentale nel controllo dirigista degli stati nazionali sulle rispettive economie, poco 
in linea con il credo liberista del Washington Consensus, ma in grado di affermarsi 
superando due crisi in quindici anni. 
La forte crescita degli organismi interstatali dalla seconda metà degli anni ’80 ad oggi 
(il doppio di quelli sorti dal 1945 al 1985) testimonia dell’orientamento strategico degli 
stati ad investire risorse nell’azione collettiva, in particolare nella formazione di blocchi 
regionali e internazionali destinati a stabilire un insieme di regole condivise per 
governare gli scambi commerciali, l’accumulazione e la distribuzione dei profitti, lo 
sviluppo dell’economia più in generale. Tutti questi aspetti influiscono direttamente 
sulla politica sociale: sono gli attori in grado di realizzare l’azione collettiva necessaria 
a garantire i beni pubblici globali come stabilità finanziaria, salute, giustizia 
distributiva.  
Il funzionamento del mercato internazionale non solo richiede ancora stati forti, ma 
anche una governance articolata su più livelli regionali e mondiali di cooperazione nei 




quali ci sono ruoli non marginali anche per le organizzazioni internazionali non 
governative e per i nuovi movimenti sociali.  
L’impatto delle variabili esterne sui singoli contesti nazionali è legato a fattori che 
hanno senz’altro a che vedere con le caratteristiche interne ad ogni contesto nazionale: 
ci sono enormi differenze nei modi con cui gli stati si confrontano dialetticamente con i 
processi della globalizzazione: quale che sia l’influenza di quest’ultima, i rapporti di 
potere politico a livello nazionale possono essere la variabile determinante, in ultima 
istanza, per la direzione dei rapporti tra stati nazionali ed economia globale.  
Le imprese transnazionali, a loro volta, hanno interesse a assicurarsi l’appoggio degli 
stati non a sostituirli, hanno interesse a dialogare con amministrazioni solide ed 
affidabili, non a marginalizzarle, hanno bisogno di stati che facilitino le loro attività 
perché lo stato è ancora l’unica istituzione che sostiene le relazioni sociali ed 
economiche dalle quali dipende la globalizzazione dell’economia. (YEATES, op.cit.) 
Quanto alla presunta egemonia globale del neoliberismo, occorre riconoscere che le 
dinamiche della liberalizzazione non sono le uniche in gioco, né è detto che siano 
sempre quelle predominanti e neppure che quelli applicati non siano modelli fortemente 
ibridati dall’aggiustamento con condizioni ed esigenze locali.  
Il modello neoliberista della globalizzazione gode certo di consensi e sostegni, sul piano 
politico istituzionale non meno che su quello economico, ma deve fare anche i conti con 
l’opposizione rilevante che viene dagli stati, da alcune istituzioni internazionali, da una 
parte del mondo delle imprese, da movimenti della società civile.  
Se infatti si escludono i paesi che hanno ospitato da sempre l’economia di mercato, 
l’impatto del neoliberismo non è poi così pervasivo:  
 
«Al di fuori del mondo anglosassone, i contorni del cambiamento in atto 
riflettono più l’ostinata persistenza degli orientamenti e degli assetti 
organizzativi preesistenti  -improntata ad  un rapporto simbiotico  tra lo 
stato e il mercato, che non l’approccio, tipicamente angloamericano, della 
massima apertura dell’economia.» (WEISS, 1999, p.129) 
 
Non c’è alcuna necessità, e riprenderemo l’argomento più avanti a proposito del 
presunto modello sociale europeo, che gli stati puntino tutti sulle medesime strategie di 
riforma, viste le diverse posizioni storiche, culturali, politiche ed economiche da cui 
partono.  




Se è vero che molti governi hanno adottato strategie analoghe, in termini di austerità, 
apertura ai mercati, privatizzazioni, liberalizzazione del commercio, degli investimenti e 
della finanza, non è vero che tutti i governi abbiano scelto la strada del neoliberismo.  
Forse dovremmo rovesciare l’ordine seguito dai sostenitori delle versioni radicali della 
globalizzazione: anziché trattarsi di un fenomeno esterno che si avventa sugli stati 
nazionali indifesi, la globalizzazione potrebbe essere studiata come il lavoro in corso di 
un gruppo di stati che mettono a frutto vissuti diversi, sviluppandoli in modi del tutto 
personali, sotto il vincolo di una qualche forma di collaborazione per perseguire un 
vantaggio comune.  
Insomma, è necessario un approccio più sofisticato, che veda la globalizzazione come 
frutto di una strategia politica, non una sorta di fenomeno naturale ostile quanto 
inevitabile. 
Se è vero che difficilmente può esserci confronto su un terreno comune tra governi 
nazionali, imprese transnazionali e società civile, quest’ultima può avere comunque 
successo utilizzando  gli strumenti che le sono più congeniali nella sensibilizzazione 
dell’opinione pubblica rispetto ai problemi esistenti, e alle soluzioni che questi 
richiedono.  
Quale sarà l’esito ultimo di questo confronto, peraltro, dipenderà soprattutto dagli 
equilibri di potere esistenti a livello locale e a livello nazionale.  
La globalizzazione non ha certo depoliticizzato i programmi di riforma. È vero semmai 
il contrario, nel senso che ha provocato un allargamento dei dissensi e delle opposizioni, 
su scala ormai transnazionale. Qualsiasi cosa si pensi della globalizzazione, o delle 
prospettive di una riforma globale, è importante riconoscere che la politica è ancora 
importante, al pari delle strategie di dissenso, nelle nuove articolazioni che queste, 
grazie alle stesse dinamiche globali, hanno sviluppato.  
Ci sono buoni motivi per ritenere, dopo tutto, che l’economia di mercato globale 
produca maggiori incentivi all’aumento, piuttosto che alla riduzione, dell’offerta di 
welfare pubblico. È stato osservato che, quanto meno presso gli elettorati dei paesi 
europei, la spesa pubblica per il welfare, specie in campo sanitario, ha ancora una buona 
ricaduta elettorale e persino i partiti politici eletti con il mandato di tagliare il welfare 
hanno scoperto, una volta al potere, che simili proposte incontrano una opposizione 
diffusa e trasversale anche da parte di una fetta non trascurabile del mondo delle 




imprese. È innegabile del resto che la spesa sociale sia generalmente aumentata nei 
periodi di apertura al libero commercio (RIEGER, LEIBFRIED, 1998). 
Come ha riconosciuto persino l’OCSE, uno degli effetti della globalizzazione può 
essere l’aumento della domanda di protezione sociale: sarebbe forse più corretto 
ammettere che la funzionalità della globalizzazione rafforza l’esigenza di certa 
protezione sociale.  
Notiamo infine che, proprio a causa della enorme varietà di condizioni storiche, 
culturali, ideologiche, religiose e istituzionali, la ricerca di un consenso globale su un 
dato assetto di welfare fa capo a operazioni estremamente difficoltose. Per contro è 
probabile che sino a che non si riconcilieranno queste differenze, ogni normativa 
internazionale si limiterà a riflettere i valori e la visione del mondo dell’Occidente, 
esacerbando i dissensi e le opposizioni alla globalizzazione e al diritto internazionale. 
Quale che siano i risultati di queste iniziative, ogni accordo internazionale non potrà che 
riflettere le peculiarità della storia, dei problemi e delle caratteristiche dei singoli paesi, 
così come le strategie perseguite dai principali gruppi di interesse, con le rispettive 
priorità di azione.  
In sintesi al centro dell’analisi della globalizzazione va riportata l’azione politica e i 
suoi rapporti con la politica sociale, sia che si studino gli attori che promuovono i 
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Capitolo 2  Le forze che influenzano il welfare mix   
 
 
Sullo sfondo della vicenda secolare del welfare sta il processo di individualizzazione del quale 
si colgono tracce in molteplici aspetti interni ed esterni alla evoluzione dello stato sociale. Il 
processo di individualizzazione accelera la crisi del welfare tradizionale, pur non 
rappresentandone la causa principale.  Lo sviluppo dei lavori non standard pone domande 
rilevanti sia in termini di adeguamento dell’ambito assistenziale, dedicato e generale, sia di 
estensione dell’autodeterminazione personale. Vengono illustrati i rapporti tra società attiva e 
stato sociale attivo. In questo contesto è rilevante il ruolo ricoperto dal principio di 
sussidiarietà che motiva una particolare visione della evoluzione del welfare, centrata sul 
riconoscimento della centralità della famiglia, del suo carattere trascendente che la distingue 
da ogni altra organizzazione sociale. In particolare se ne evidenziano le funzioni pubbliche che 
la possono rendere autonomo soggetto di cittadinanza. La cittadinanza della famiglia, per la 
complessità dei temi che tocca, è un vero programma sociale. La dimensione relazionale della 
famiglia è una caratteristica essenziale per descriverne il contributo al nuovo stato sociale 
attivo come elemento di capitale sociale. Si conclude con un cenno alle politiche familiari per 





Il riferimento alla nozione di welfare mix,  espressione ellittica per intendere la specifica 
combinazione di strumenti, e di sottostanti visioni, che viene messa in atto in una data 
situazione per programmare e realizzare un intervento di welfare, ci rinvia alle politiche 
attive, alle competenze da mobilitare per realizzarle, alla dimensione personalizzata e 
relazionale attraverso la quale dare risposta alla crescente domanda di servizi sociali.  
Nel primo capitolo abbiamo provato a tracciare un quadro d’insieme dell’ambiente 
rilevante, richiamando le dinamiche di reciproco condizionamento tra le principali 
dimensioni di contesto e le politiche sociali, con i relativi effetti sulla loro 
legittimazione e sull’orientamento selettivo delle misure previste. 
Dopo aver parlato in quell’ambito di società tardo moderna o post tradizionale, 
accogliendo il lessico di Bauman e Giddens rispettivamente, torniamo di seguito alla più 
circoscritta qualifica di “postfordista”, pur ritenendo del tutto condivisibili le 




osservazioni di chi fa notare la limitatezza delle prospettive così evocate quando ci si 
pone di fronte ai fenomeni di accelerata strutturazione e destrutturazione che 
contraddistinguono la società contemporanea.  
Ci pare, in sostanza, che l’espressione “postfordista” dia meglio evidenza agli aspetti di 
natura economico organizzativa, senza escluderne altri, ma concentrando ancora 
l’attenzione prioritariamente sul lavoro. Crediamo infatti che questo debba essere, e 
forse ancora a lungo, un riferimento privilegiato, anche per descrivere e qualificare, per 
contrasto, nuove pratiche sociali, come ad esempio i lavori non standard per il mercato.  
Il superamento delle condizioni materiali sulle quali si era retto il fordismo e le 
istituzioni ad esso congeniali, mette in evidenza gli effetti del logoramento al quale sono 
stati sottoposti i tre pilastri del welfare tradizionale (la famiglia, la grande azienda e lo 
stato sociale assicurativo), evidenziando il peso dei loro aspetti più oppressivi per la 
realizzazione delle aspirazioni personali e di gruppo.  
Il welfare opulento, il “sogno di una eterna prosperità” (Beck, 2000 a) è stato breve ma 
ha prodotto anche effetti importanti, compresa la relativa progettualità personale, 
favorita dai consumi di massa. 
Lo sviluppo della progettualità personale può essere interpretato come una 
manifestazione del processo di “crescita della consapevolezza, autonomia e 
autodeterminazione universali” (HABERMAS, 1987) o, come altri dicono del processo di 
individualizzazione (PACI, 2005). 
La crisi delle strutture funzionali all’industrializzazione fordista lascia uno spazio 
ampio, per molti versi ancora non ben definito e certamente non leggibile in modo 
univoco nelle sue conseguenze politiche, al riemergere con ruoli in buona parte inediti  
della  famiglia, nel più ampio quadro dello sviluppo della sussidiarietà. 
In una accezione autorevolmente sostenuta, sussidiarietà significa  
 
«assenza di un centro e crescente contingenza di ogni ambito di 
vita…possibilità di scelta dell’ambiente da cui dipendere e con cui avere 
scambi significativi attraverso interazioni selettive» (DONATI, 1981).  
 
Si tratta non tanto di sostituirsi all’azione dello Stato, quanto di far sì che i vari attori 
sociali siano orientati a sviluppare la propria iniziativa, contribuendo consapevolmente 
ad elaborare il progetto sociale e culturale di una nuova società democratica. 
Il principio di sussidiarietà esprime così  
 




«…una visione relazionale della società, che combina l’arte 
dell’associazionismo con un principio di ordine sociale…, la soggettività 
della società e il senso istituzionale del suo ordine, proprio in quanto si 
riferisce alla relazione tra azione sociale e sistema». 
 
La famiglia si pone al centro di molte considerazioni sul nuovo welfare attivo anche in 
quanto diviene leggibile sotto la prospettiva del ‘capitale sociale’.  
Si vuole con questo significare che la rete di relazioni che si sviluppa in famiglia è 
generatrice di capitale sociale, in quanto istituzione fondata non sulla logica 
dell’interesse, ma su beni relazionali, come lo scambio gratuito, il dono e la reciprocità 
che obbliga a ricambiare quanto ricevuto, in modo funzionale sia alla famiglia sia alla 
comunità. In tal senso la reciprocità costruisce una relazione sociale, un “bene 
relazionale” costitutivo di capitale sociale. In sintesi, il graduale venir meno dei 
presupposti materiali e delle caratteristiche fondative del welfare fordista lasciano 
spazio a una riorganizzazione delle relazioni tra i soggetti coinvolti. L’effetto trainante 
del secolare processo di individualizzazione fa emergere la famiglia come protagonista 
delle relazioni di sussidiarietà e come elemento costitutivo di capitale sociale.  
La riforma del welfare dovrà procedere tenendo conto di queste nuove realtà. 
 
 
2.2 Il processo storico di individualizzazione 
 
È probabile che gli anni più recenti abbiano coinciso con una “rivincita del mercato” 
(PACI, 2005, p.10) circostanza che viene prevalentemente additata come responsabile 
della spinta verso una ri-mercificazione del lavoro, processo che -secondo alcuni 
Autori- spetterebbe al sistema di welfare arginare. In realtà viene segnalato in vari studi 
che in questa fase sono in atto anche positivi processi di individualizzazione nel lavoro e 
nella vita. 
Con la nozione sociologica di individualizzazione si indica la ricerca da parte 
dell’individuo di una maggiore autonomia e realizzazione di sé nelle relazioni di 
amicizia, intimità, lavoro, consumo e tempo libero (ibid, p.12).  
L’individualizzazione è un fattore della trasformazione in atto, e gli va riconosciuto un  
ruolo significativo perché rappresenta il processo storico di affrancamento 
dell’individuo dalle forme obbligate di appartenenza proprie della società tradizionale, 




con i loro vincoli e i loro controlli (ibid, p.14). Le sue radici risalgono all’inizio della 
modernizzazione occidentale, con l’Illuminismo e le Dichiarazioni americana e 
francese. È forse superfluo ricordare che, pur nella stretta connessione reciproca, 
esistono delle differenze tra la nozione di individualizzazione e quella di individualismo. 
La prima, come si diceva, è associata alla modernizzazione occidentale:  
 
«…è un processo strutturale che dipende in gran parte dall’enorme aumento 
dei gruppi sociali, dalla specializzazione e dalla appartenenza degli individui 
ad un numero illimitato di tali gruppi e, correlativamente, alla diminuzione 
della estensione e intensità con la quale i gruppi stessi trattengono i loro 
membri…» (GERMANI, 1991, p.23). 
 
Secondo un contributo più recente, l’individualizzazione è caratterizzata sia dallo 
sganciamento da forme e vincoli sociali precostituiti storicamente, sia dalla perdita delle 
sicurezze tradizionali relative alle norme-guida, al punto da mettere in evidenza la fase 
della scelta alla quale è costretto sistematicamente il nuovo homo optionis di Beck 
(2000 a, pp.9-11).  
Dell’individualismo esistono numerose interpretazioni in letteratura, e almeno tre sono 
quelle rilevanti: la prima rinvia a un fenomeno archetipico, presente in nuce fin dagli 
albori della civiltà, il secondo situa l’origine dell’individualismo moderno nel 
Cristianesimo (DUMONT, 1993), nei tratti dell’uomo singolare del Rinascimento 
(BURKHARDT, 1958), o nella Riforma protestante (WEBER, 1970).   
Il terzo approccio si muove all’interno di un orizzonte storico relativamente  più recente 
e individua la genesi del fenomeno nell’Illuminismo (LAURENT, 1994).  
Va detto che l’individualismo non si contrappone alla società ma alla concezione 
comunitaria, propria del tribalismo o del collettivismo dei sistemi totalitari. 
Dal processo storico di individualizzazione viene una continua spinta sociale e culturale  
che aggrava ulteriormente la crisi del sistema fordista –dovuta ai  noti più recenti fattori 
della globalizzazione, flessibilizzazione delle strutture produttive, precarizzazione e 
invecchiamento- al punto che:  
 
«…il ‘900 si è chiuso cancellando definitivamente l’illusione che l’Unione 
Europea possa recuperare i tradizionali livelli di occupazione fordista» 
(FERRERA, 1998). 
 
Eppure il processo di individualizzazione osservato dal punto di vista del mercato del 
lavoro, se da un lato suscita allarme sul versante della precarietà, dall’altro apre ai  




progetti di realizzazione di sé un inedito ventaglio di opportunità. La crisi fordista infatti 
è anche la crisi irreversibile dello scambio tra subordinazione e sicurezza sulla quale si 
era retto il consenso all’industrializzazione.(SUPIOT, 2003)  
Ci sono situazioni nelle quali la diminuzione della sicurezza è più che compensata 
dall’aumento dell’autodeterminazione. È stato rilevato inoltre che:  
• i sentimenti di incertezza/insicurezza, che tipicamente si associano al lavoro 
flessibile, sembrano invece essere un carattere trasversale del mondo del lavoro 
nel suo insieme;  
• i lavoratori atipici, contrariamente alla credenza comune, sono mediamente più 
soddisfatti degli altri (CARRIERI, DAMIANO, UGOLINI, 2005). 
È anche possibile che a questi risultati contribuisca il fatto che la qualità del lavoro 
migliora nel senso che il lavoro ha sempre più componenti di saper essere oltre che di 
saper fare, consiste in una combinazione più ricca di elementi, richiede la messa in 
gioco di livelli maggiori di responsabilità e discrezionalità professionale, in un contesto 
dove il nuovo principio guida sembra essere «continuità di cittadinanza del lavoro nella 
discontinuità dei tragitti lavorativi.» (ACCORNERO, 2002) 
Tra gli aspetti di crisi del welfare fordista ci sono i processi di flessibilità del lavoro. Si 
intende in particolare flessibilità dell’orario, flessibilità salariale, flessibilità funzionale  
e flessibilità numerica. Tra le vie al miglioramento della competitività economica ci 
sono una via bassa, centrata sulla flessibilità numerica, e una via alta basata sulla 
flessibilità funzionale. La via alta è anche quella più vicina alle necessità di 
autorealizzazione. In questa linea di pensiero si osserva che non è pensabile perseguire 
la via alta per tutti e una certa dose di dualismo del mercato del lavoro va accettata, 
anche se deve esserle contrapposta una buona dose di mobilità. (PACI, op.cit., p.83) 
 
Abbiamo visto come la società industriale non riesca più a dare completamente senso 
alla vicenda della modernizzazione occidentale tanto che la prospettiva storica nella 
quale si interpreta il passaggio alla tarda modernità non può più essere la Rivoluzione 
Industriale, con il suo problema di costruzione di identità e strutture collettive, ma le 
Dichiarazioni americana e francese, momenti fondanti del processo di 
individualizzazione, di  «crescita della consapevolezza, autonomia e autodeterminazione 
universali.» (HABERMAS, 1987) 




È solo oggi che il messaggio di libertà sostanziale delle Dichiarazioni può essere 
avviato a realizzazione per tutti i cittadini: i diritti civili e sociali, per la prima volta, 
possono essere agiti dalla generalità dei cittadini e  
 
«La gente vuole progettare e avere una vita propria» (SEN, 1994).  
 
Si tratta di un cambiamento radicale di prospettiva che supera gli equilibri sui quali si 
era retto l’industrialismo, che pure ha realizzato la base materiale che permette ora di 
guardare oltre le rigide costrizioni di ruoli richieste dalla famiglia, dalla grande azienda 
e dallo stato.   
Il processo di individualizzazione incalza tutti i tre pilastri del welfare classico e 
contende loro lo spazio sia nella dimensione privata sia in quella pubblica sia in quella 
istituzionale.  
Castells sottolinea (2002, p.509) la grande spinta alla individualizzazione che viene 
dalla ricerca delle donne di un equilibrio diverso tra ruoli interni ed esterni alla famiglia. 
La famiglia da istituzione naturale diventa istituzione elettiva dove viene messa in 
discussione la tradizionale divisione dei ruoli. Ora è proprio dalla famiglia che viene 
una forte domanda di servizi nei confronti del welfare, domanda spesso inevasa.  
Ranci parla (2002) di segnali di una progressiva individualizzazione della vita sociale. 
Quello che scompare con l’organizzazione fordista della società è un mondo di certezze, 
ma anche un mondo di oppressione: la grande azienda non poneva certo tra le sue 
promesse quella della realizzazione di sé nel lavoro, nonostante le istituzioni del 
welfare. Analisi ormai classiche degli anni ’50 e ’70 mostrano negli operai 
dell’automobile una proiezione sui figli delle proprie attese professionali frustrate e un 
interesse molto maggiore  per la sicurezza piuttosto che per l’autorealizzazione. In altri 
termini, la grande azienda fordista ha favorito la stabilità economica e lo sviluppo dei 
consumi, ma ha compresso tutto il resto.  
Una quantità di espressioni di autodeterminazione e creatività sociale: cooperative, 
società di mutuo soccorso, casse di resistenza, società per la costruzione di alloggi, 
programmi educativi, culturali e di tempo libero, che si erano diffuse nel mondo 
operaio, erano state esautorate dal centralismo burocratico e dal particolarismo 
categoriale dello stato sociale, tipico dei paesi dove stato e sindacati sono stati 
determinanti nello sviluppo delle assicurazioni sociali. Delle assicurazioni obbligatorie 




(contro vecchiaia, invalidità, malattia e disoccupazione) si vantava anzi la dimensione 
“spersonalizzata” sostenendo che:  
 
«L’assicurazione sociale produce sicurezza e solidarietà senza che 
intervenga la buona volontà degli uomini». (PACI, op.cit., p.70). 
 
In altre parole, i lavoratori sono protetti, ma non attivi nella agibilità dei diritti sociali: 
come nel fordismo le mansioni vanno ricondotte sotto il controllo del management, così 
specularmente nel welfare il benessere individuale va sotto la burocrazia dello stato 
sociale. (CROUCH, 2001) 
Andando in direzione opposta rispetto a quella della società dell’industrialismo fordista, 
la forma associativa contemporanea è essenzialmente elettiva, fondata sulla scelta 
autonoma dei singoli che ne accettano i fini comuni: non è più la tradizionale 
associazione ad appartenenza obbligata. 
 
Il processo di individualizzazione si manifesta anche nella insorgenza dei nuovi rischi 
sociali e nella modifica dei rischi esistenti, infatti tipico dei nuovi rischi sociali è 
l’elemento personale che i vecchi rischi più standardizzati non avevano.  
Ricordiamo inoltre il cambiamento di stato dei vecchi rischi che da fenomeni aleatori e 
circoscritti diventano minacce diffuse: un altro problema che segnala il grado di 
obsolescenza della copertura assicurata dal welfare tradizionale.  
I rischi di vecchiaia, invalidità, malattia e disoccupazione, come si nota, avevano 
carattere aleatorio e circostanziale: attualmente invece l’allungamento della vita e il 
conseguente sviluppo di patologie cronico-degenerative fa sì che il rischio 
sopravvivenza diventi uno stato normale e prolungato. In altri termini i nuovi stati di 
bisogno non hanno più natura aleatoria, ma colpiscono inevitabilmente e si prolungano 
nel tempo. I bisogni sociali, ad esempio la cura in vecchiaia, sono sempre più 
individualizzati, non generali e standardizzati.  
Si pensi, ad esempio, alle caratteristiche di individualizzazione che ha il trattamento di 
un caso di disoccupato di lunga durata. Molte risposte necessarie a contrastare i nuovi 
rischi reclamano soluzioni ad hoc, flessibili e personalizzate: come si diceva, questa è la 
individualizzazione dei rischi sociali. Anche la società del rischio è frutto del processo 
di individualizzazione. 




Forse così si sta superando la crisi di insicurezza del welfare fordista che dura ormai da 
trenta anni, una crisi che non è solo di sostenibilità finanziaria e demografica, ma anche 
di rappresentanza sociale e di coerenza tra istituzioni del welfare e necessità provenienti 
dal processo di individualizzazione.  
Siamo a un ulteriore capitolo del confronto tra libertà contro sicurezza, una dialettica 
senza fine che, nel pieno del suo svolgimento,  può essere letta in diversi modi: 
• siamo nella fase di ulteriore indebolimento dei tre pilastri -famiglia nucleare, 
grande impresa fordista, welfare assicurativo-risarcitorio; 
• il welfare sta morendo e si regredisce a forme di protezione proprie di società 
olistiche (nel senso di totalizzanti); 
• la direzione è quella di “equilibri più avanzati”. 
Le tesi estreme, a volte catastrofiste, sono quelle che sembrano raccogliere più numerosi 
consensi: c’è chi rileva che emancipazione e anomia formano una miscela politicamente 
esplosiva (BECK, 2000 b); chi si sbilancia a sostenere che il capitalismo, sovrapposto 
senza mediazioni al contraddittorio panorama contemporaneo, minaccia di corrodere a 
breve il carattere e in particolare quei tratti che legano gli uomini tra loro (SENNETT, 
2001). Note e ribadite nei più vari contesti sono le tesi di Bauman (2001 e successivi) 
sulla lenta disintegrazione della cittadinanza: il pubblico viene colonizzato dal privato. 
Castells (2002) sostiene che la individualizzazione del lavoro nel processo lavorativo ha 
prevalentemente prodotto esiti negativi mentre, da parte sua, Castel (2004) dedica 
un’ampia monografia ai rapporti tra lavoro e insicurezza. 
Ancora, si nota che incertezza e anomia portano alla regressione delle piccole patrie 
olistiche: in questo modo le differenze culturali vengono usate per costruire barriere di 
difesa e si sviluppa la cultura della fortezza assediata (BAUMAN, 2003). 
Meno oltranzista il più recente lavoro di Beck sui legami che la libertà dai precedenti 
condizionamenti può produrre attraverso l’associazionismo. 
Secondo Habermas (1987) i postmodernisti arretrano in un conservatorismo di evasione 
di fronte alle promesse non ancora realizzate della modernità: sua la nozione di 
“ragione comunicativa” e l’indicazione delle attese del nuovo welfare che dovrebbe 
conciliare sicurezza e libertà sostanziale, contrastando rischio, anomia, incertezza e 
solitudine. 
 




La domanda di autonomia e realizzazione di sé nella quale si esprime il secolare 
processo di individualizzazione è all’opera anche nel dare vita alle nuove forme di 
attività fuori mercato socialmente riconosciute, quali volontariato civile, cura familiare, 
autoformazione, impegno sindacale, protezione civile.  
La legittimazione sociale di queste attività aumenta i margini di libertà dell’individuo 
che voglia impegnarsi in esse. La crescita del lavoro non standard è stata favorita 
dall’avvento della società dei servizi, in particolare quelli ad alta intensità relazionale. È 
finita così la netta cesura tra lavoro e quello che ne sta fuori, costituito da altre attività 
della popolazione. La situazione in cui si espandono forme di lavoro non standard,  
attività fuori mercato socialmente riconosciute, si chiama anche società pluriattiva che 
valorizza la riappropriazione da parte dell’individuo delle scelte relative alla durata 
della propria vita lavorativa e dei rapporti tra lavoro e altre attività, è un collegamento 
della definizione economica a quella sociologica di lavoro. 
Il riconoscimento sociale indica che coesistono forme diverse di attività: 
• lavori di mercato; 
• attività fuori mercato socialmente riconosciute; 
• attività personali non economiche proprie della popolazione non attiva. 
Il tema delle attività fuori mercato richiami quello della gratuità e del dono come 
elementi costitutivi del tessuto delle relazioni sociali. (VITALE, 2007). 
Al di là dello sviluppo di servizi a pagamento, le forme in cui si effettua il 
riconoscimento sociale delle attività fuori mercato riguarda in particolare una serie di 
congedi dei quali beneficiano soprattutto le donne: 
• congedo per maternità; 
• congedo parentale; 
• congedo per adozione; 
• congedo per assistenza e cura. 
Da qualche tempo si tenta di coinvolgere anche gli uomini (congedo per paternità), 
esistono inoltre: 
• assegni per i figli; 
• indennità di accompagnamento; 
• assegni di cura; 
• contributi figurativi ai fini pensionistici per attività di care giving; 




• incentivazioni dello stato alle forme di pensione volontaria delle casalinghe.  
Il lavoro di cura viene valorizzato in Italia in termini di estensione della protezione 
sociale a riconoscimento di soggetti che con la loro attività, pur non professionale, 
integrano a loro volta il sistema di protezione sociale pubblica: è il caso dell’indennità 
di accompagnamento e dell’assegno di cura. 
In tutta Europa esistono forme diverse di riconoscimento sociale del caregiver 
familiare: in Finlandia è trattato come un lavoratore dipendente, così anche in 
Germania. Olanda, Francia e Austria hanno forme simili. Si tratta di un fenomeno di 
emersione nella sfera pubblica di attività che, pur fuori mercato, acquistano identità di 
attività lavorative, anche se una parte delle funzioni della famiglia non sono delegabili a 
servizi pubblici o privati. 
 
I confini tra le diverse accezioni di lavoro, ad una osservazione più ravvicinata, sono 
assai labili e molti distinguono tra lavoro e occupazione, dove questa ultima è quella 
rivolta al mercato. Il concetto di lavoro in senso lato comprende anche le attività non 
retribuite di volontariato o familiari. 
Questa distinzione, una volta tanto di carattere inclusivo, fornisce la base concettuale 
per il superamento della società del lavoro (si intende del lavoro per il mercato) e 
l’avvento della società dell’attività (cioè del lavoro in senso lato) a sua volta una 
nozione che apre la strada alla legittimazione del basic income, che per ora sembra però 
restare confinato a una ‘efficace provocazione intellettuale’ (FERRERA, 1998). 
In altri termini il mutamento della congiuntura internazionale, ma ancor più del clima 
culturale e politico, tendono ad allontanare il momento nel quale la società delle attività 
soppianterà la società del lavoro.  
L’essenza del lavoro volontario in campo sociale è la ricerca di relazioni amichevoli con 
persone bisognose, l’orientamento all’altro e la ricerca del contatto umano. Non è 
un’occupazione, ma lavoro in senso lato, è activity: una delle tante forme che assume il 
processo di individualizzazione.  
Il volontariato è un’attività prestata di solito all’interno di associazioni che, negli anni 
più recenti, hanno stabilito legami con il mercato dei servizi sociali e personali. Si è così 
sviluppata una tendenziale dicotomia tra piccole e grandi associazioni. Queste ultime 
sono diventate tali perché si sono dotate di competenze professionali che le hanno 




messe in grado di dialogare con la pubblica amministrazione che spesso appalta loro 
importanti aree di intervento. Il fatto che all’interno di queste organizzazioni ci siano 
persone dipendenti stipendiate ha fatto parlare alcuni di snaturamento della mission 
originaria. La critica è probabilmente ingenerosa e parziale, anche se resta il problema 
che il contracting out degli enti pubblici non dia luogo, alla lunga, a un mercato 
parallelo di lavoro meno pagato e tutelato.  
Se tuttavia le associazioni in discorso hanno un reale radicamento nella società civile, 
non si potrà parlare di snaturamento e la non profit diventa una autentica organizzazione 
multi-stakeholder. (PACI, op.cit., p.117) 
Anche per il lavoro volontario è in corso un processo di riconoscimento sociale. In Italia 
c’è il servizio civile, dove tuttavia i volontari hanno una copertura assicurativa che 
risponde a una logica strettamente civilistica di ordine risarcitorio. 
Si discute se il lavoro volontario di impegno civile sia riconoscibile fino al punto da 
ricevere compensi monetari. Una posizione intermedia è espressa da Supiot, che parla  
della maturazione di “diritti di prelievo sociale”, anche se lascia aperto il problema del 
loro finanziamento. (Ibid., p.118) 
 
Del tutto coerente con il processo di individualizzazione è l’idea che alla società attiva 
si possa affiancare uno stato sociale attivo, caratterizzato da una visione promozionale, 
abilitante, dell’intervento pubblico, diretto a favorire maggiore responsabilizzazione del 
cittadino non solo soccorso nel bisogno, ma soprattutto facilitato nella possibilità di 
costruirsi una propria vita. Si tratterebbe di lanciare un complesso di misure che, per 
quanto culturalmente interessanti, non potranno che porsi a integrazione, non certo a 
sostituzione del welfare come lo conosciamo: Supiot (2003) e Castel (2004), ad 
esempio, mettono in guardia dalle fughe in avanti e fanno notare come la pratica più 
avveduta si articoli tra il principio lavoristico-assicurativo e quello fondato sui diritti di 
cittadinanza. Una situazione che attualmente, per quanto riguarda, ad esempio, pensioni 
e ammortizzatori sociali, si basa nell’Unione Europea su quattro pilastri: 
1. tradizione contributivo-assicurativa, 
2. ambito assistenziale dedicato, 
3. ambito assistenziale generale, 
4. previdenza integrativa privata. 




Alcuni paesi -Olanda, Regno Unito e Scandinavia- hanno sviluppato strumenti di 
intervento in tutte le quattro aree, anche l’assistenza dedicata e generale.  
In Italia predomina invece l’impianto assicurativo-contributivo che, come è noto, 
presenta problemi per i lavoratori non tradizionali: mancando sostanzialmente il pilastro 
assistenziale, in Italia si è creata una commistione tra previdenza e assistenza che carica 
la prima di funzioni assistenziali al di fuori di una visione d’insieme, con esiti talora 
fortemente degenerativi, come le false pensioni di invalidità o la pratica abnormemente 
estesa dei prepensionamenti. 
La realizzazione di una combinazione più equilibrata tra tutela assicurativo-contributiva 
e tutela fondata sui diritti di cittadinanza è il problema strutturale di fondo nell’agenda 
della riforma del welfare in Italia. 
 
Cosa si intenda per active and dynamic welfare state diventa più chiaro quando si pensa 
al mondo dell’inserimento sociale e lavorativo, della formazione, dei servizi sociali. È 
qui che servono risposte da parte del sistema di protezione sociale, sul piano della 
domanda di libertà sostanziale del cittadino, non solo dei minori rischi sociali. 
Lo stato sociale attivo prescrive che il cittadino in difficoltà sia messo in condizione di 
inserirsi nel lavoro/società partecipando attivamente a questo processo. In realtà chi fa 
più resistenza sono gli apparati burocratici del welfare: le misure di attivazione dei 
disoccupati, come il Workfare inglese e il PARE francese (Partenariat Active Recherche 
Emploi) sono stati attaccati perché interessati in prevalenza al risparmio della spesa a 
detrimento dello status di disoccupato. 
 
Il percorso del processo di individualizzazione passa anche per l’efficacia conseguita da  
programmi come quelli appena citati. Notiamo però che risultati soddisfacenti 
dipendono, e in alcune fasi in modo prevalente, dalla capacità del destinatario del 
servizio di partecipare attivamente, ad esempio gestendo un budget individuale di spesa 
riabilitativa, una eventualità che è funzione delle conoscenze, anche generali, maturate 
con livelli adeguati di formazione che non si possono assolutamente dare per scontati. 
Ci sono diversi piani di attuazione dell’ampliamento dei margini di autonomia e libertà 
sostanziale del cittadino: una precondizione poco attivata sono i diritti di cittadinanza 
sociale, che porta all’estensione della tutela agli occupati non standard ma soprattutto 




alle politiche di reinserimento lavorativo (inwork benefit, voucher) e sociale 
(outplacement, budget di spesa individuali).    
Più forte ancora è la partecipazione alla programmazione e implementazione dei servizi 
sociali a livello locale: in Italia è un’area coperta prevalentemente dall’associazionismo 
sociale e dal terzo settore, per il quale esiste il quadro della legge 328/2000.   
Tutto ciò corrisponde ai processi di governance territoriale in tutta Europa (BOBBIO, 
2003) che permettono di qualificare la transizione in atto come una “rivoluzione 
contrattuale o concertativa.” Anche queste sono manifestazioni di un più generale 
processo di empowerment e di individualizzazione.  
 
Dall’evoluzione in corso nei termini che abbiamo tratteggiato, emerge una situazione 
dove alla famiglia mononucleare monoreddito si sostituisce quella a più redditi in 
funzione dell’impegno dei membri a tempo pieno o parziale sul mercato o in attività 
fuori mercato socialmente riconosciute. Lo sviluppo dei consumi, che si è manifestato 
come aspetto più vistoso della modernizzazione, ha dato vita a un equivoco consistente 
nell’identificare individualizzazione e accelerazione dei consumi provocando in molte 
aree lo sviluppo egemonico della cultura neoliberista.  
In Europa e in Italia gran parte della sinistra storica e una parte del mondo cattolico 
hanno avuto molta difficoltà nel cogliere i contenuti di libertà e autodeterminazione 
impliciti nello sviluppo dei consumi. In questo contesto, è possibile leggere i primi 
decenni di storia repubblicana anche in funzione della pressione del processo di 
individualizzazione contro le strutture arcaiche della società, una visione che è stata 
sempre minoritaria nella cultura politica italiana.  Con la crisi del welfare fordista la 
percezione si è ulteriormente distorta e ha portato molti a una visione difensiva e 
conservatrice. 
Un interessante lavoro di superamento delle logiche difensive viene da Sen che mira 
alla possibilità concreta di agire i diritti formali in un contesto di libertà sostanziale di 
accesso alle risorse garantite dai diritti stessi. La sua è una libertà in positivo che si 
contrappone alla pretesa visione della libertà in negativo (cioè come mera assenza di 
costrizione) tipica della destra neoliberista. 
Dobbiamo riconoscere, in conclusione, che se da un lato la individualizzazione 
emancipa dalle protezioni spesso repressive, dall’altro espone di conseguenza a rischi e 




incertezze. Come osserva Bauman (2001) libertà individuale e insicurezza collettiva 
sono contraddittori ma complementari. 
È interessante notare come la reazione alle prime forme di maggiore libertà sia stato il 
rifugiarsi nel collettivismo da parte di quelli che individualmente avrebbero avuto 
maggiori difficoltà nel nuovo contesto di relazioni (CASTEL, 2004).  
La individualizzazione è anche una storia di de-collettivizzazione ed è senza dubbio 
caratterizzata da una ambiguità profonda.  
La dialettica storica tra libertà e sicurezza è un aspetto caratterizzante di una secolare 
riflessione politica e culturale in Occidente. 
 
 




 2.3 Mondi vitali e principio di sussidiarietà 
 
 
Un aspetto caratteristico del cambiamento dei modelli sociali è, oggi, costituito 
dall’attenzione posta sulla famiglia, la cui centralità non è mai stata messa in 
discussione, pur nel mutare delle sue funzioni e dei suoi ruoli. Basterebbe pensare a 
come essa veniva considerata nel modello fordista di società, che ha caratterizzato fino 
agli anni ’70 il secolo scorso.  
Non c’è dubbio che questo modello rappresentasse, all’atto della sua introduzione, 
un’autentica rivoluzione, specie se commisurata al modello di società fondato 
sull’agricoltura e sulle istituzioni che da esso erano derivate in quanto funzionali al suo 
sostegno. Nella società contadina, la famiglia patriarcale era il pilastro ed il referente 
principale di ogni altra istituzione. Si trattava di un modello fondato sull’autorità 
genitoriale, e massimamente paterna, e sulla conseguente subalternità di tutte le altre 
figure che convivevano nel nucleo parentale.  
In questo modello familiare era dominante la logica del dono, che svolgeva una 
funzione primaria negli intrecci relazionali tra persone  e tra generazioni.  
Ma intorno al dono si è progressivamente accentuata un’area di sospetto.  
 
«La modernità ha differenziato il dono rispetto a tutti gli altri tipi di 
relazione, innanzi tutto relegandolo alla sfera privata, nella famiglia e nelle 
relazioni primarie» (DONATI, 2000, p.15).  
 
Nella società odierna si è verificata un’operazione di emarginazione del dono dalla vita 
sociale, una forzatura innaturale, poiché la dimensione del dono e della gratuità è insita 
in tutte le relazioni umane. Una relazione senza gratuità può essere agita in modo 
meccanico, ma non qualifica una relazione umana. 
La modernità, che ha confinato il dono al privato per privilegiare le relazioni 
utilitaristiche di scambio, ha frainteso il carattere del dono, che rappresenta un sistema 
di circolazione di beni e di servizi, fondato sulla spontaneità, sull’altruismo, 
sull’assenza di calcolo, sulla reciprocità. In tal senso, il dono obbliga a qualche forma di 
restituzione, e quindi contribuisce a costruire legami. Nelle relazioni umane correnti 
occorre, dunque, riconoscere il dono come creatore di legami, e come tale deve essere 
riconosciuto dal contesto comunitario, in cui l’atto del donare finisce col trovare un 




senso. Si noti come, privato di un contesto di relazioni di fiducia, l’agire gratuito diventi 
indecifrabile e la fiducia finisca con l’essere il solo orizzonte che lo rende possibile, in 
quanto garante di reciprocità.  
 
 «Nelle relazioni umane correnti, il dono come creatore di legami ha 
bisogno di essere riconosciuto, situato in un contesto comunitario in cui 
l’atto del donare trovi un senso. Privato di un contesto di relazioni di 
fiducia, l’agire gratuito diventa indecifrabile e fonte di ansia… Il dono 
rappresenta l’unico garante di reciprocità non strumentali» (DIAMANTI, 
2000, p.IX). 
 
Si può dire, allora, che nelle nostre società, la caratteristica pervasiva assunta dalla 
cultura dello scambio di mercato ha eclissato il valore del dono che era quasi spontaneo 
nella famiglia tradizionale.  
È probabile che, ponendoci in una prospettiva di maggiore riflessività, la ‘risorsa-dono’  
che le famiglie, quasi geneticamente, portano con sé dovrà essere recuperata  
 
«…per uscire dalla logica della prestazione o dello scambio utilitaristico, 
che rischia di connotare le relazioni di aiuto tra persone, al fine di liberare 
nuove energie generative sul territorio e rafforzare i legami tra persone, 
principali risorse per i contesti plurali di cura» (SITÀ, 2005, p.127). 
 
Non c’è dubbio, allora, che il passaggio dal modello fordista di società a quello post-
fordista, sollecitato anche dalla crisi del lavoro e del benessere materiale, comporti 
anche il recupero di un modo di pensare la vita sociale, che presenti “valori forti” 
fondati sulla relazionalità autentica, quale essa si respira all’interno della famiglia. 
Ancora una volta la realtà familiare, come spesso è accaduto in passato, si profila come 
“ancora di salvezza”, per cui è forse più logico parlare di crisi dei modelli sociali, che 
non di crisi della famiglia stessa, un “mondo vitale” che in ogni tempo ha mostrato di 
essere flessibile alle contingenze, e di saper ripartire su nuove basi e dietro nuovi 
stimoli, determinando i cambiamenti sociali.  
Notava Ardigò negli anni ’80 che la crisi del sistema sociale aveva trovato una 
potentissima analogia nella dissociazione, segmentazione e separazione che  si era 
venuta determinando tra privato e pubblico, tra familiare e collettivo. 
A suo giudizio  
 
«…soggettività di mondi vitali e sistema sociale sono come due anime di 
ogni società umana, che si debbono compenetrare. » (ARDIGÒ, 1980, p.14)  




e continuava evidenziando che il sapere sociale non è mai completamente oggettivo, ma 
sempre anche in parte soggettivo. 
Ogni società conosce la relazione fra due poli: mondo vitale quotidiano e sistema 
sociale. Ciò che la presente fase di sviluppo sociale dovrebbe recuperare, pertanto, è la 
fine della separatezza tra soggettivo ed oggettivo, pubblico e privato, familiare e 
collettivo. Per questo motivo, l’attuale transizione sembra rilanciare la ricerca di una 
sintesi tra  il primato del mondo vitale, tipico della famiglia tradizionale, e il primato del 
sistema sociale che, a partire dallo sviluppo massiccio dell’industrializzazione moderna,  
ha progressivamente emarginato quei mondi vitali quotidiani, che non possono essere, 
invece, ignorati poiché costituiscono il principale referente di ogni società non 
omologante e democratica.  
Ma, per meglio comprendere il carattere binario dei sistemi sociali, che non possono 
assolutizzarsi nell’esaltazione del pubblico o del privato, del soggettivo o del collettivo, 
conviene seguire l’argomentazione di Ardigò. 
L’Autore definisce la nozione di mondo vitale quotidiano in questo modo: 
 
«l’ambito delle relazioni intersoggettive…che precedono ed accompagnano 
la riproduzione della vita umana e che formano la fascia delle relazioni di 
intimità, di familiarità, di amicizia, di interazione quotidiana, con piena 
comprensione reciproca del senso dell’azione e della comunicazione 
intersoggettive» (ibid., p.16). 
 
Dalla suddetta definizione si evince che nel mondo vitale si istituiscono rapporti diretti e 
diffusi tra persone solitamente del medesimo ambiente, ed in un tempo comune.  
L’io e l’altro, o pochi altri, costruiscono delle relazioni e, vivendo insieme, danno 
origine al noi.  
Ma il mondo vitale di cui la famiglia è una delle massime espressioni, è un semplice 
sottoinsieme del sistema sociale, espressione con la quale si intende  
 
«…un insieme di relazioni sociali tipizzate, di comunicazioni, di trame 
normative e strutture di controllo, dotate di alcune proprietà» (DI NICOLA, 
2002, p.12).  
 
Si tratta di un insieme organizzato capace di autodirezione, strutturato attorno ad una 
trama di istituzioni e di rapporti da cui dipende l’identità o la stabilità del sistema 
sociale. Tale sistema ha, tuttavia, un’esistenza autonoma, nel senso che si distacca dalle 




relazioni che gli erano servite di supporto, anche se è vero che, molto spesso, si verifica 
la mescolanza tra sistemi e relazioni sociali.  
In tal modo, ad esempio, anche i rapporti familiari possono trasformarsi da mondo vitale 
in sistema vitale tipizzato, così come all’interno di strutture collettive, in circostanze 
eccezionali (ad es. nel corso di un convegno, in un’assemblea) la familiarità può 
generarsi fino a raggiungere quella capacità comunicativa, che è tipica dei rapporti 
personali. 
In questo caso, sfera pubblica e sfera privata, soggettività di mondo vitale e sistema 
sociale, si muovono sinergicamente, operando una sorta di transazione. In sostanza può 
accadere, specie nell’area dei servizi elementari per le famiglie, che si strutturino 
iniziative di privato sociale, generate per aggregazione spontanea di vari mondi vitali e 
di gruppi di sistema sociale.  
I sistemi sociali e la soggettività di mondo vitale sono reciprocamente connessi da un 
intreccio di flussi, al punto da creare un ponte che unisce le soggettività dei mondi vitali 
quotidiani al sistema sociale che, in questo modo, diviene precario e tende a separarsi 
rispetto al mondo vitale stesso.  
La famiglia è, sicuramente, il più significativo di questi mondi vitali, e da sempre è stata 
oggetto di attenzione perché riconosciuta come mediatrice nel rapporto tra individuo e 
società. In passato, tuttavia, essa è stata considerata prevalentemente come un ambito 
privato, impegnata in quello che veniva riconosciuto essere il suo compito 
fondamentale: la riproduzione delle generazioni.  
Lo Stato tendeva ad occuparsi di essa solo quando ne constatava la difficoltà ad 
assolvere la sua missione istituzionale: in questa circostanza, esso metteva in atto quegli 
interventi assistenziali che iniziavano a correggere le problematicità, prendendosi cura, 
in tal modo, della famiglia stessa. Negli ultimi anni, però, si è fatta strada sempre più 
decisamente la convinzione che l’intervento dello Stato sulla famiglia sia una sorta di 
ingerenza indebita, un sentimento che ci pare legato al recupero del concetto di 
sussidiarietà, peraltro sancito dalla Costituzione e recuperato dall’approvazione di una 
serie di norme culminate nella legge n.3/2001, la riforma del Titolo V della 
Costituzione.  
La prassi della sussidiarietà si sviluppa in Italia in tempi recenti, in parallelo alle 
crescenti difficoltà del welfare tradizionale. Anche se i problemi della sostenibilità 




finanziaria possono essere stati la causa occasionale della inedita rilevanza riconosciuta 
al principio di sussidiarietà, sarebbe fuorviante leggere il fenomeno solo in funzione del 
subentro all’intervento pubblico in tutti gli ambiti dove questo si rivela inadeguato.  
È vero che lo Stato non è riuscito ad alimentare finanziariamente la risposta alla 
continua lievitazione delle attese dei cittadini e che i vincoli di budget hanno impedito 
lo sviluppo atteso dei servizi alla persona, e in particolare ai soggetti meno produttivi, 
bambini ed anziani. In questo modo il soggetto più sacrificato è stato sicuramente la 
famiglia che in una logica di nuovo welfare, dovrebbe invece essere posta al centro 
dell’attenzione, non tanto perché essa costituisca la cellula base della società, quanto 
perché rappresenta un mondo vitale insostituibile, capace di orientare e dare senso alla 
rete delle relazioni, costituendo non più una monade isolata e privatistica, ma un nodo 
di interscambio con le istituzioni pubbliche e private, capaci di produrre il benessere dei 
cittadini. Come è stato osservato in merito:  
 
«all’interno di questa rete, la famiglia è pensabile non più come cellula base 
autosufficiente, che chiede aiuto e si apre all’ esterno solo quando è in 
difficoltà, ma come nodo in grado di attivare mediazioni positive tra 
individui e società, quanto più alla sua azione si riconosce una valenza 
sociale» (DI NICOLA, 2002, p.13). 
 
Si sottolinea in questo modo che la funzione di mediazione operata dalla famiglia non è 
per nulla un affare privato, e questo spiega altresì il rinnovato interesse per le politiche 
della famiglia da parte dello stato che, attraverso le istituzioni del welfare, ha 
cominciato a coinvolgere i soggetti pubblici, privati, del terzo settore, dimostrando di 
volere prendersi cura della famiglia promuovendo e non surrogando le sue funzioni.  
Nei nuovi scenari di welfare il prendersi cura non è più come in passato un’operazione 
di tipo assistenziale, bensì un “lavorare con la famiglia”, attivare modalità relazionali 
che fanno della famiglia un attore sociale, non un mero fruitore delle offerte dello stato, 
ma un soggetto che gestisce congiuntamente con esso il suo sviluppo.  
In tal senso  
 
«…il prendersi cura della famiglia deve essere inteso nelle due accezioni 
di un crescente interesse, a rinnovare e rinsaldare sia gli scambi o i  nodi 
sempre più interdipendenti di una rete, sia come valorizzazione di saperi, 
competenze o linguaggi, che costituiscono il proprium, il fattore distintivo 
dell’azione di mediazione svolta dalla famiglia» (ibid., p.14) 
 




Secondo la studiosa tutto questo è l’ indicatore di una sia pur timida apertura a politiche 
sociali per la famiglia, che merita una particolare attenzione specie per la sensibilità del 
principio del prendersi cura, finalizzato non solo alla valorizzazione delle competenze 
della famiglia, ma a fare delle medesime l’espressione fondamentale di un 
rinnovamento del welfare, come una società democratica matura richiede.  
 
Può essere interessante, nella prospettiva che stiamo illustrando, rovesciare la visione 
tradizionale dello stato come regolatore sovraordinato alla società per approfondire 
l’idea dello stato sussidiario alla società. 
Il personalismo di matrice cattolica, che ha informato di sé numerose elaborazioni della 
dottrina sociale della Chiesa (Rerum Novarum 1891; Pacem in terris 1963; Centesimus 
annus 1991), ha evidenziato in più occasioni l’esigenza di coniugare il principio di 
solidarietà col principio di sussidarietà.  
In virtù della solidarietà, l’uomo deve contribuire coi suoi simili al “bene comune” 
della società; mentre in virtù della sussidiarietà né lo Stato, né alcuna società devono 
mai sostituirsi all’iniziativa e alla responsabilità delle persone e delle comunità 
intermedie, poiché toglierebbero spazio alla libertà di queste ultime.  
Pertanto la dottrina sociale della Chiesa, se è vero che si oppone agli interventi 
statalistici in nome del rispetto delle potenzialità e dell’iniziativa delle persone, è 
altrettanto vero che si oppone anche a tutte le forme di collettivismo.  
Questo accade proprio per questa particolare accezione di sussidiarietà, che pone 
l’accento sulla originarietà delle relazioni sociali e sulle soggettività, nei confronti delle 
quali  
 
«le altre relazioni debbono farsi in termini di servizio non di 
strumentalizzazione o colonizzazione» (DONATI, 1998 C, p.43). 
 
Nel contesto dell’industrialismo il ruolo attribuito alla sussidiarietà consisteva nel porsi 
a difesa dei più deboli, evitando che le strutture e gli istituti dello Stato prevaricassero le 
comunità di ordine inferiore, in sostanza di sussidiarietà si aveva una concezione 
protettiva.  
Nella società tardo moderna, dove viene a mancare un riconoscibile centro ordinatore,  
depositario e garante della finalizzazione del sistema, la vecchia accezione di  
sussidiarietà diviene insufficiente.  








«L’interpretazione promozionale nel principio di sussidiarietà dice che lo 
Stato.. deve non solo salvaguardare le comunità infra-statuali o di ordine 
funzionalmente meno complesso, ma promuoverne attivamente e 
positivamente l’autonomia, aiutandole ad ottenere o recuperare, ove 
l’avessero perduta la propria capacità di autoregolazione» (ibid., p.45) 
 
Nella società complessa il problema non è solo di difendere i gruppi più deboli dalle 
prevaricazioni dei poteri più forti, ma quello di consegnare ai primi gli strumenti per 
emanciparsi, evitando di diventare dipendenti da chi aiuta: nel caso del welfare si tratta 
dello Stato e dei suoi apparati.  
Questi devono sentirsi impegnati ad incrementare il processo di autonomia del soggetto, 
non solo “in verticale, ma anche in orizzontale”.  
Oggi il problema consiste nel rendere lo stato sussidiario verso tutti gli attori che 
cadono sotto la sua sfera (sussidiarietà verticale) mentre i vari attori debbono essere 
sussidiari tra loro, venirsi incontro a vicenda, ciascuno con la propria originalità e 
originari età. In generale in una società concepita come rete di relazioni, applicare il 
principio di sussidiarietà comporta che “ ego” si comporti con “alter”, in modo tale da 
porre la massima attenzione ai bisogni di “alter” (ibid., p.46), consentendo così a 
ciascuno di raggiungere il livello di autonomia capace di realizzare al meglio le proprie 
potenzialità.  
Il principio di sussidiarietà va anche oltre, esprimendo una visione relazionale della 
società, poiché combina la soggettività della società e il senso istituzionale del suo 
ordine, proprio in quanto si riferisce alla relazione fra azione sociale e sistema.  
Non è fuori luogo cogliere nella ripresa del principio di sussidiarietà effettuata sia dalla  
Costituzione sia dalla Riforma del Titolo V della stessa (legge n.3/2001) l’eredità del 
pensiero cattolico e l’influenza della dottrina sociale cristiana sulla visione del bene 
comune. A questo riguardo, la Centesimus Annus di Giovanni Paolo II così si esprime: 
 
«Oltre alla famiglia, svolgono funzioni primarie ed attivano specifiche reti 
di solidarietà anche le altre società intermedie…è nel molteplice intersecarsi 
dei rapporti che vive la persona e cresce la soggettività della società. 
L’indirizzo della Chiesa oggi è spesso soffocato tra i due poli dello Stato e 




del mercato. Talvolta sembra che egli esista come oggetto della 
amministrazione dello Stato, mentre si dimentica che la convivenza tra gli 
uomini non è finalizzata né al mercato né allo Stato, poiché possiede in se 
stessa un singolare valore, che Stato e mercato devono servire». 
 
Tra gli obiettivi della sussidarietà c’è dunque anche il contenimento dello statalismo 
che spesso toglie spazio e vigore, iniziativa e responsabilità, ai mondi vitali.  
Se le famiglie non riescono a realizzare qualche legittimo obiettivo, lo stato deve evitare 
di sostituirsi ad esse, perché le renderebbe dipendenti.  
Al contrario lo stato deve metterle in grado di poterlo fare con le proprie forze e con le 
proprie decisioni responsabili, fornendo ad esse i mezzi, come applicazione dei diritti di 
cittadinanza, non certo come beneficenza.  
Questi mezzi non devono implicare un’ulteriore passivizzazione dei soggetti sociali, né 
ulteriori deleghe allo Stato stesso. (DONATI, op.cit., p.51). 
Da questi cenni al principio di sussidarietà, si può anche comprendere quanto sia 
delicata e complessa la trasformazione culturale, prima ancora che politica, per venire in 
positivo a capo delle visioni statalistiche e assistenziali ancora fortemente radicate. 
La incompleta assunzione del principio di sussidiarietà ha ricadute anche sul piano 
politico perché la sussidiarietà è decisiva per la democrazia sostanziale:  nessuna libertà 
individuale, infatti, regge senza quella dimensione collettiva, che si esprime attraverso i 
distinti diritti, che ne caratterizzano l’esercizio: quello di riunione e quello di 
associazione. E’ quest’ultimo che crea la libertà integrata della persona e completa 
necessariamente la dimensione individuale, mentre il primo ne qualifica la “relatio ad 
alterum” (VITTADINI, 2005, p.22). 
Quando vogliamo comprendere il difficile decollo della democrazia sostanziale nel 
nostro paese dovremo ricordare che, fino agli anni ’90, lo statalismo era del tutto 
pervasivo, operante in profondità nelle varie istituzioni, tale da impedire di fatto il 
rafforzamento del principio di sussidiarietà sia nella sua accezione verticale sia in quella 
orizzontale.  
Solo dopo aver superato grandi resistenze è stato possibile aprire nuove possibilità di 
cittadinanza attiva con l’ingresso nella gestione dei servizi di soggetti diversi da quelli 
organizzati nella forma burocratica tradizionale (ibid., p.32). 




Tutto questo ha permesso la proposta di interventi innovativi nel campo dell’istruzione 
e della sanità e calibrati sulle specificità politiche, culturali e sociali delle diverse aree,  
valorizzando le risorse del territorio in un’ottica di sussidiarietà. 
Il problema è quello di non strumentalizzare i “mondi vitali” delle associazioni, 
annullando la fecondità delle loro soggettività sociali. In tal senso il principio di 
sussidiarietà diviene strumento politico, che dà più spazio ai cittadini, favorisce la loro 
partecipazione anche se è vero che corre il rischio di portare  
 
«…da un lato la subordinazione dei soggetti di mondo vitale al mercato, e 
dall’altro ad un’ulteriore colonizzazione delle libere organizzazioni non di 
profitto, da parte delle vecchie tecno-strutture del welfare state neo 
corporativo» (DONATI, COLOZZI, 2004). 
 
Il principio di sussidiarietà (COLOZZI, 2002, pp 61-62) sviluppa tre funzioni principali: 
• promozionale, secondo la quale gli enti pubblici a livello locale, nazionale e 
sovranazionale sono tenuti ad aiutare le articolazioni sottostanti, così da metterle 
in condizione di sostenere i singoli cittadini nello sviluppo dei rispettivi corsi di 
vita; 
• protettiva,  per cui gli enti pubblici non possono intervenire nei confronti delle 
articolazioni sottostanti (es. la famiglia), se queste sono in grado di gestire in 
modo autonomo i loro compiti;  
• di responsabilizzazione degli attori, nel senso che stimola tutti i soggetti ad 
assumersi il proprio carico di responsabilità precise e ben delimitate. In tal senso 
la responsabilità primaria, nell’impostazione della propria vita, spetta alla 
persona, alla famiglia ed alle formazioni sociali intermedie, mentre la 
responsabilità primaria delle scelte di politica sociale spetta all’ente locale. 
Se ne deduce che:  
 
«…il principio di sussidiarietà non coincide con la semplice gestione in 
proprio degli interventi, da parte dei diversi soggetti sociali, non implica 
una deresponsabilizzazione del settore pubblico, perché non può mai essere 
disgiunto dal principio di solidarietà,che impone l’intervento di aiuto diretto 
dove ci sono situazioni di bisogno; né può sfociare nella frammentazione 
degli interventi, poiché questi si dovrebbero collocare in un sistema 
integrato che persegue finalità condivise e si pone criteri di qualità. Il 
principio di sussidiarietà, piuttosto, è riconducibile all’esigenza di 
perseguire il bene comune inteso come insieme delle condizioni sociali e 




politiche, che rendono possibile lo sviluppo personale dell’uomo coi suoi 
diritti e doveri» (Ibid., p.65). 
 
Per quanto riguarda la realtà familiare del nostro paese, anche il Libro Bianco del 
Governo fa più volte riferimento alla famiglia come “soggetto protagonista del 
welfare”. E ciò in ragione della sua capacità di cura e di presa in carico nei confronti dei 
soggetti più deboli (bambini, anziani, portatori di handicap) e della sua efficacia come 
primo ammortizzatore sociale e costruttore di sistemi di solidarietà. La ratio del 
documento citato orienta verso forme di aiuto sulla fiscalità, gli assegni familiari, i 
nuovi servizi per l’infanzia, gli alloggi, la conciliazione fra tempi della famiglia e tempi 
del lavoro. È stato in merito notato che 
«…questi interventi sembrano poter agire a favore di una valorizzazione del 
ruolo della famiglia nel privato..; invece meno chiaro appare il percorso 
volto a promuovere la soggettività pubblica, politica e sociale della famiglia 
e la loro possibilità di attivazione e di cura nelle comunità locali» (SITÀ, 
op.cit, p.51).  
 
Sempre nel Libro Bianco del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali si afferma 
che:  
• alla famiglia spetta principalmente il compito di promuovere la coesione sociale 
attraverso la sua presenza attiva nei contesti territoriali e lo sviluppo di reti di 
solidarietà;  
• alle politiche nazionali viene riconosciuto il compito di rimuovere gli ostacoli  
che impediscono la libera assunzione di responsabilità nei confronti di soggetti 
più deboli; 
• alle politiche locali, infine compete il compito di sostegno attivo nei confronti 
della scelta procreativa e della presa in carico delle persone non del tutto 
autosufficienti nella propria rete familiare.   











2.4 Le funzioni pubbliche della famiglia 
 
Da quanto detto emerge la necessità di riorientare le politiche per la famiglia, tenendo 
conto -se seguiamo il filo logico offerto dalla sociologia relazionale- delle prospettive 
seguenti (DONATI, 1998 b, p.428): 
1) la pubblicizzazione delle funzioni della famiglia dovrebbe essere sostituita dal 
principio di sussidiarietà per il quale le formazioni sociali più ampie non devono 
sostituirsi a quelle più piccole, salvaguardandone l’autonomia per assolvere da sole 
ai loro specifici compiti. Questo per non rendere ancora più passiva la famiglia e 
consentirle di scegliere e gestire in autonomia i servizi, quali ad esempio i consultori 
familiari, i servizi domiciliari, l’affido degli anziani, e così via; 
2) la privatizzazione dei valori familiari va sostituita da processi di valorizzazione 
della relazione, che privilegino il contatto umano, la relazione di cura, dato che nella 
realtà familiare i diritti hanno un valore relazionale, e non già individualistico. In 
sostanza, quanto accade nella famiglia non è indifferente alla comunità, poiché la 
famiglia è una comunità vitale, che vive sulle relazioni; 
3) occorrerebbe poi sostituire le politiche indirette con politiche specifiche, 
direttamente orientate al nucleo familiare; 
4) le politiche esplicite, funzionali alle relazioni familiari, dovrebbero sostituire le 
politiche implicite per gli inevitabili riflessi che le prime hanno sulle generazioni. 
Il nuovo welfare dovrebbe così caratterizzarsi per il passaggio  
 
«da politiche sociali basate sulla residualità della famiglia a politiche sociali 
imperniate sulla soggettività sociale della famiglia» (ibid, p.430),  
 
che significa porre in primo piano e riconoscere il valore sociale della famiglia, per le 
funzioni di solidarietà e reciprocità sociale che essa svolge, perché i problemi della 
famiglia sono problemi dell’intera comunità. In tal modo la famiglia cessa di essere 
mondo vitale privato per essere investita di una dimensione pubblica, perché in essa si 
generano quelle relazioni che non hanno solo valenza affettiva, ma anche valore 
propedeutico, fondativo dell’intera comunità territoriale. Così il superamento del 
carattere privatistico del mondo familiare avviene attraverso il riconoscimento della 
funzione di mediazione sociale, che la famiglia attiva come soggetto relazionale. 




La famiglia mostra così un carattere soprafunzionale,  nel senso che si rivela capace di 
una relazione di intermediazione, che oggi è tanto più complessa, quanto più complessa 
è divenuta la società esterna. La famiglia, ad esempio, nei confronti dei figli, svolge un 
ruolo non solo di allevamento, ma di progressiva iniziazione sociale, tanto che provvede 
a che i figli siano adeguatamente sostenuti e protetti affinché entrino debitamente 
equipaggiati nella società.  
Si tratta, in particolare, delle forme di intermediazione che caratterizzano i rapporti con 
le nuove generazioni e che si possono fondamentalmente raggruppare come segue: 
a) mediazione fra l’individuo e la società; 
b) mediazione fra natura e cultura; 
c) mediazione fra pubblico e privato. 
Nella società occidentale odierna, infatti, la famiglia si caratterizza per una dialettica 
degli opposti che ne fa una forma societaria sui generis: mentre da un lato le si 
attribuisce il carattere di sede della massima individualizzazione, dall’altro la si 
considera anche come un luogo della socializzazione primaria, per cui i confini tra 
l’individuale e il collettivo sono sempre molto fragili.  
D’altra parte, se la famiglia è il luogo di una nuova naturalità finalizzata alla liberazione 
da modelli culturali che, in passato, pesavano sulla vita intima del soggetto, oggi alla 
famiglia viene richiesto di introdurre le nuove generazioni alla cultura, anche ricorrendo 
a modalità nuove che non inibiscano la vocazione comunicativa e sociale delle nuove 
generazioni.  
Alla famiglia, infine, viene richiesto di operare una relazione di mediazione fra la sfera 
privata e la sfera pubblica della esistenza. Come dire che  
«…da un lato la famiglia si privatizza. Indicatori di tale processo sono: la 
ricerca di un ambito di vita relativamente  chiuso rispetto all’esterno e al 
mondo comune, in cui perseguire uno stile di vita soggettivizzato e anche 
narcisistico…; la tendenza a considerare le relazioni interne 
intersoggettivizzate e funzionali non già come relazioni collegate alla 
società, ma come emanazione del proprio self» (Ibid., p.30). 
 
In definitiva la famiglia, secondo la sensibilità analitica e interpretativa della sociologia 
relazionale, appare da un lato caratterizzata da quelle relazioni che sono svincolate dalla 
società, e quindi prive di ogni responsabilità pubblica, dall’altro la famiglia diventa 
soggetto di interessi collettivi e oggetto di crescenti preoccupazioni pubbliche. In un 
certo senso, quindi, essa viene di fatto pubblicizzata. 




La spia di questo processo è riconoscibile nel fatto che, anche dal punto di vista 
giurisprudenziale, i genitori vengono riconosciuti come responsabili dei comportamenti 
a rischio dei figli; lo Stato oggi dichiara di rilevanza pubblica ciò che un tempo veniva   
considerato “privato”. In sintesi la famiglia viene chiamata in causa per nuove 
responsabilità di cura e tutela dei figli minori, specie se disadattati o a rischio, per gli 
anziani non autosufficienti, come per i suoi membri più deboli (handicappati).  
Più in generale, avere o meno famiglia diventa un titolo per il godimento di diritti o 
intitolazioni di welfare. E se la società tende a confinare la famiglia nel privato, di fatto 
poi le addossa responsabilità e compiti pubblici sempre più ampi: questo sembrerebbe 
dipendere dal fatto che, quanto più la società diventa complessa, tanto più la famiglia 
diventa un sistema di relazioni che, per quanto a confini variabili, non attenua le sue 
funzioni di mediazione.  
In questo senso, mentre la famiglia si privatizza, allo stesso modo essa suscita istanze di 
maggiore controllo sociale: è così che nelle società occidentali i governi utilizzano la 
pubblicizzazione delle relazioni familiari per riconoscere nuove istanze privatistiche. In 
altri termini, la regolazione pubblica della famiglia avviene all’insegna di una maggiore 
tutela dei diritti individuali: se si regolano le relazioni tra genitori e figli, è soprattutto al 
fine di tutelare maggiormente l’individualità privata e soggettiva del bambino. 
Ci si chiede, allora, come possa  la famiglia, in bilico tra istanze privatistiche e istanze 
di solidarietà, continuare a sviluppare l’attività di diversificate mediazioni alla quale si 
accennava poco sopra.  
Questo può accadere, sempre seguendo l’argomentazione di Donati, perché la famiglia è 
di per se stessa mediazione, non solo in quanto collega i suoi membri e le varie 
dimensioni di vita, ma anche in quanto sta all’origine di spinte contraddittorie, che 
provengono non solo dall’esterno, ma anche dal suo interno.  
E’ la relazione-famiglia che deve differenziarsi e poi riconnettersi, lasciar spazio alla 
spontaneità, privatizzarsi, per poi chiedere riconoscimenti pubblici.  
In questo processo, secondo l’Autore, consisterebbe addirittura il nucleo di un nuovo 
paradigma, denominato trascendenza della famiglia, che la distinguerebbe da ogni altra 
organizzazione sociale.  
Nella famiglia, infatti, i soggetti avvertono l’esigenza di andare oltre il proprio self e la 
propria situazione individuale, per incontrare l’altro.  




A questo riguardo Donati conclude la sua tesi affermando che  
 
«il paradigma della trascendenza mette in rilievo il carattere unico e 
profondamente  connettivo delle relazioni familiari…. Così la famiglia si 
presenta non tanto come una categoria astratta, ma come quel filamento 
silenzioso e nascosto che tesse la ragnatela delle connessioni da cui sorgono 
i significati che forgiano un’intera cultura e al suo interno  i tratti 
individuali e collettivi più profondi e stabili di una società»  (ibid., p.33).  
 
Si può allora concludere che la famiglia è non solo mondo vitale privato, luogo 
dell’intimità e della pura soggettività, ma anche gruppo-istituzione sociale primordiale. 
Essa è un fatto primordiale per il genere umano, perché in essa e attraverso di essa  
l’individuo può diventare persona umana in senso più compiuto, può operare il 
passaggio dalla semplice natura (intesa come mera istintualità), alla cultura, intesa come 
capacità relazionale, senza la quale non può sussistere una società a dimensione umana, 
che è tale solo quando istituzionalizza una sfera di relazioni, orientandole alla totalità 
della persona.  
Infine la famiglia rappresenta il punto di intersezione tra pubblico e privato che, 
tuttavia, ridefinisce costantemente il suo dominio interno in relazione alla società.  
Senza la famiglia, è la conclusione alla quale si arriva, una cultura non può realizzare i 
suoi potenziali umani, e la società non può dispiegare i suoi dinamismi associativi.  
La sociologia pone la famiglia nella zona latente del sociale, cioè in quelle dinamiche 
relazionali profonde e complesse che costituiscono il terreno in cui crescono 
l’intenzionalità e la consapevolezza dei soggetti agenti, dando origine alle interazioni 
esplicite.  
 
«In questo senso si dice che le relazioni familiari originano la società, così 
come la eccedono, in quanto ne vanno oltre. La famiglia è e rimane quella 
relazione di latenza, che nasce e spinge alla trascendenza rispetto al 
sociale» (ibid., p. 43).  
 
In conclusione la famiglia, attraverso i suoi vincoli, si pone come un bene relazionale  
sui generis, non fungibile o interscambiabile con altre relazioni primarie. 
 
 




 2.41 La ‘cittadinanza della famiglia’ 
 
Visto come mondo societario e non solo come privato, la famiglia viene riconosciuta  
come titolare di suoi specifici diritti, accanto ed oltre ai diritti dei singoli che la 
costituiscono. Per questo di recente la sociologia ha elaborato un nuovo concetto, quello 
di cittadinanza della famiglia, consistente nel riguardare questa istituzione come 
modello base per l’organizzazione sociale; anche se è vero che, nella cultura 
occidentale, esiste ancora una sostanziale contraddizione tra il riconoscimento formale 
della centralità della famiglia, ed una sistematica negazione di tale riconoscimento, 
arrivando così a penalizzare la famiglia da parte di quelle stesse istituzioni che, invece, 
dovrebbero promuoverla.  
Questo potrebbe dipendere dal fatto che la famiglia è soggetta a continui cambiamenti 
che mettono in crisi sia la sua definizione, sia le politiche sociali orientate ad essa.  
Esiste dunque una correlazione fra i cambiamenti familiari e le politiche sociali, 
interpretabile alla luce di due diversi orientamenti di pensiero.  
Ci si confronta intanto con la visione “neomercantile”, che considera la famiglia come 
una società naturale spontanea, un soggetto economico di mercato, da aiutare da parte 
dello Stato che, tuttavia, dovrebbe regolare il minimo possibile la vita familiare, 
considerando solo i casi più disperati ed intervenendo con trattamenti minimali di 
sicurezza sociale.  
La seconda visione è quella che potremmo chiamare “neo-welfarista” che, invece, 
considera la famiglia bisognosa di assistenza sistematica in quanto costituita di membri 
strutturalmente deboli dal punto di vista sociale, come ad esempio i bambini, le donne e 
gli anziani. Questo secondo modello considera la famiglia come un aggregato di 
individui, che convivono indipendentemente dalle relazioni che possono intrattenere fra 
di loro e valorizzando i diritti individuali dei singoli soggetti, a prescindere dal fatto che 
vivano in una certa struttura familiare.  
Entrambi i modelli, spesso indicati nel loro insieme come modelli lib-lab (liberale e 
laburista) condividono la caratteristica di non sostenere la famiglia come tale, affinché 
sia posta in condizione di sviluppare le sue funzioni sociali. 
Questi due modelli di famiglia danno luogo a qualche profilo di criticità. 




Il primo, il lib, riduce il sostegno alla famiglia a un fatto di mera assistenza pubblica ai 
poveri. Il secondo, il lab, avanza importanti istanze di solidarietà sociale nei confronti 
delle persone deboli, ma prende in considerazione un concetto quanto mai vago e 
strumentale di famiglia praticamente inesistente, che viene utilizzato solo al fine di 
calcolare le utilità individuali nella redistribuzione delle risorse. (DONATI, op cit. p. 419) 
E’ evidente che queste due concezioni della famiglia condividono il mancato 
riconoscimento della natura soprafunzionale della stessa, che in nessun modo viene 
considerata come soggetto sociale. Ne deriva che tanto i neoliberisti quanto i 
neowelfaristi, nel considerare la famiglia, divergono unicamente nella portata 
dell’intervento statuale, che per i primi è di tipo residuale, mentre per i secondi ha un 
carattere sistemico.  
Proprio considerando questi due approcci, e le forme ibride che la prassi propone 
all’attenzione degli studiosi, alcuni Autori indicano in alternativa la nozione, potremmo 
anzi dire il ‘programma’, di cittadinanza della famiglia, motivandolo con tre 
fondamentali ordini di ragioni: 
1. attualmente i problemi della famiglia sono andati ben al di là della pura tutela 
giuridica dei rapporti coniugali e di filiazione o del sostegno assistenziale alle 
famiglie in stato di bisogno: oggi la società europea fa coincidere l’esistenza  
della famiglia con l’esistenza della civiltà, di cui l’istituto familiare sarebbe il 
tramite; 
2. il superamento dell’atteggiamento neutrale nei confronti della forma famiglia: 
ciò porta a riconoscere la famiglia come soggetto sociale che è tale perché viene 
prima dello Stato, perché media i rapporti tra l’individuo e la collettività, perché 
vive un progetto di vita basato sulla solidarietà fra le generazioni, perché le 
relazioni familiari sono generatrici di forme comunitarie di vita sul territorio 
(ibid., p.420) capaci di evitare le forme di alienazione e di regressione 
riscontrabili in un modello di società a capitalismo avanzato; 
3. infine è opportuno dare spazio all’idea della famiglia come soggetto sociale, 
anche se questo non significa delegittimare lo Stato o invocare meno welfare. Al 
contrario, il modello di famiglia come soggetto sociale impegna lo Stato a  
prendere decisioni collettive vincolanti per stimolare e sostenere gli interventi a 
favore della famiglia, assicurandosi che i suoi bisogni sociali siano 




effettivamente affrontati e senza sostituirsi alle famiglie, laddove queste possano 
svolgere con autonomia le loro funzioni. 
In questo modo i fattori che si ritrovano a collaborare nel nuovo welfare sono costituiti 
dall’intreccio di quattro attori: lo stato, il mercato, il privato-sociale e la famiglia. 
Quello che in ogni caso bisogna evitare è l’uso strumentale della famiglia per 
delegittimare lo Stato (come tendenzialmente fa il modello lib); oppure, al contrario 
pensare che molte funzioni debbano passare dalla famiglia allo Stato, come invece 
suggerisce il  lab. 
Secondo la sociologia relazionale una politica per la famiglia è tale solo se tratta le 
famiglie come soggetti sociali in senso pieno, e non destinatari passivi di interventi 
decisi altrove, nel mercato e nello Stato.  
La nozione di cittadinanza della famiglia emerge nella contemporaneità in relazione 
alla necessità di coniugare l’estensione della dimensione privata con la valorizzazione 
della stessa come bene comune.  
La cittadinanza della famiglia non significa, di per sé, chiedere ulteriori aiuti 
assistenziali per assolvere ai bisogni quotidiani della gente, così come non significa, in 
quanto tale, una richiesta di maggiore attenzione alle famiglie monoreddito e con più 
figli, né chiedere più assistenza per quelle famiglie che si collocano nell’area della 
povertà.  
Cittadinanza della famiglia significa riconoscere il valore sociale della famiglia per le 
funzioni di solidarietà e di reciprocità sociale che essa svolge, significa tra l’altro la fine 
di un modo ormai desueto di considerare il welfare.  
 
«…la cittadinanza della famiglia chiede una titolarità di cittadinanza non 
solo per gli individui come tali…ma per una formazione sociale intermedia, 
la famiglia appunto» (ibid., p.432).  
 
nella quale oggi si concretizza il passaggio dalla cittadinanza statalistica a quella 
societaria.  
La cittadinanza della famiglia considera lo stato sociale come un sistema di decisioni ed 
interventi al servizio dell’autonomia delle famiglie e costituisce un tramite significativo 
per il passaggio dall’assistenzialismo del tradizionale welfare al principio di 
sussidiarietà che connota il nuovo welfare. 




Il riconoscimento del principio di cittadinanza della famiglia si coglie dalle 
conseguenze che esso determina nella modificazione di strutture portanti 
nell’organizzazione della società perché conferire cittadinanza significa riconoscere la 
rilevanza di un soggetto sociale, individuale o collettivo, per la dimensione pubblica del 
vivere umano. 
Il “soggetto-famiglia” fa riferimento a quel gruppo primario che è legato da relazioni 
(coniugali e/o genitoriali) di mutuo impegno tra le persone, che si legano nella coppia 
e/o fra le generazioni che da essa derivano. Ciò che identifica un gruppo di persone 
come “famiglia” è l’esistenza tra loro di una relazione di piena reciprocità tra i sessi e 
tra le generazioni. 
Dove queste relazioni non sussistono, la famiglia diventa un gruppo sociale primario di 
relazioni informali, che può assumere le più varie connotazioni. Perciò un criterio di 
intervento, da parte dello stato, per aiutare e sostenere le persone, dovrebbe avvenire nel 
rispetto del principio di reciprocità: un gruppo informale può essere aiutato dalla 
collettività, solo in quanto si assuma delle correlative responsabilità verso di essa, nel 
senso che nessuno dovrebbe essere semplicemente garantito in certi diritti senza 
assumere la responsabilità dei doveri correlati. 
Così la famiglia, soggetto sociale, deve garantire ai suoi membri di esercitare precise 
funzioni sociali, che i gruppi informali non sono in grado di esercitare e/o offrire. 
La cittadinanza della famiglia deve essere correlata all’affidabilità dell’esercizio di 
certe funzioni, che solo l’esistenza di una relazione di reciprocità può assicurare.  
È evidente la portata dell’innovazione introdotta dalla nozione di cittadinanza della 
famiglia rispetto al passato, quando la famiglia poteva essere riconosciuta e sostenuta 
con specifici benefici solo in quanto il capofamiglia esercitasse specifiche funzioni in 
deroga dello Stato.  
La nuova cittadinanza della famiglia consiste invece in titoli di accesso e diritti, positivi 
e relazionali, conferiti al nucleo familiare come tale, aggiuntivi e non lesivi dei diritti 
individuali (ibid., p.435).  
E se i diritti individuali non possono essere messi in discussione, le nuove politiche 
sociali per la famiglia dovranno affrontare il problema dei singoli e delle varie categorie 
sociali in una ottica relazionale, tenendo conto del fatto che questi diritti/doveri si 
esercitano e vivono in un contesto di relazioni. 




Per questo le nuove politiche familiari si dovranno differenziare da quelle attuali che 
non sono politiche per la famiglia se, invece di operare sulle relazioni, operano sui 
singoli individui o sui singoli problemi. 
In secondo luogo occorre procedere ad una revisione del welfare, in senso esteso dal 
sistema fiscale alla sicurezza sociale, per fare in modo che le famiglie siano riconosciute 
nelle loro funzioni di solidarietà, anziché essere penalizzate per questo. Secondo questa 
impostazione occorre fare della famiglia un soggetto tributario e un soggetto delle 
misure di sicurezza e previdenza sociale. Più in generale, occorre parlare di una scuola 
per la famiglia, di una casa per la famiglia, di servizi per la famiglia, di un reddito 
minimo familiare, e così via (ibid., p.436). 
In terzo luogo, si rendono necessarie misure “centrate sulla famiglia”, che valorizzino la 
cura delle persone in ambito domestico ed i servizi sociali esterni in funzione del 
conseguimento di questo obiettivo.  
Non si tratta di dare assistenza alle famiglie, ma semplicemente di ridefinire l’equità 
sociale, riconoscendo nella famiglia un soggetto sociale attivo. 
Da quanto sopra si evince che il far parte di una famiglia diviene un titolo per poter 
accedere a beni, servizi e relazioni che non solo tutelano, ma promuovono i diritti 
individuali, secondo criteri solidaristici. 
Solo a queste condizioni la famiglia diventa luogo di relazionalità comunitaria e 
predispone l’individuo al suo ingresso nella società. Senza la comunità familiare 
riconosciuta civilmente non c’è nemmeno “cittadinanza”, poiché una comunità politica 
può sussistere in quanto ci sia cittadinanza. Pertanto la famiglia è struttura di 
mediazione, necessaria per la sopravvivenza e lo sviluppo della stessa cittadinanza 
politica. 
 






Il tratto specifico della famiglia è rappresentato dal fatto che essa ha qualcosa di diverso 
dagli altri gruppi primari, come l’amicizia o il vicinato, per cui essa costituisce 
un’istituzione sociale unica, fondata sulle relazioni.  
 
«La famiglia è relazionale nel senso che essa si definisce con le relazioni e 
per le relazioni che comporta. In particolare, la famiglia è quel referente 
simbolico che consiste in una relazione di reciprocità piena» (BERTOCCHI, 
2006, p.140). 
 
E’ significativo che nessuna società abbia mai ridotto la famiglia ad un fatto puramente 
biologico o ad un’unione affettiva puramente privata. Nella famiglia, gli individui 
formano la loro identità nelle relazioni, realtà che vanno al di là degli stessi individui. 
La persona umana, secondo la filosofia personalistica, per divenire realmente tale deve 
costruire delle relazioni non solo umane e psicologiche, ma anche sociali. In tal senso la 
famiglia possiede dei diritti che sono diversi da quelli puramente individuali e che sono 
identificabili nei diritti relazionali fra sessi e fra generazioni.  
I diritti della famiglia sono perciò di tre tipi: 
- diritti dell’individuo come tale , poiché ciascun membro della famiglia è, prima 
di tutto, un individuo; 
- diritti dell’individuo in relazione ad altri individui, ad esempio il diritto della 
madre in relazione al figlio e viceversa; 
- diritti delle relazioni, che emergono dal fatto che nel nucleo familiare si 
strutturano non una, ma più relazioni che si intrecciano fra loro, originando una 
relazione triadica (padre, madre, figli). 
In tal senso la famiglia può dirsi relazione sociale, originale, originaria, primordiale e 
invisibile. E’ una relazione originaria, dal momento che è costituita da fattori 
relazionali, prima che da impulsi interni al soggetto. Questi fattori hanno a che fare con 
la logica dello scambio e del dono.  
Allo stesso tempo la famiglia è una relazione primordiale in quanto essa sta all’origine 
dell’evoluzione, e anche perché il singolo individuo entra nella società proprio 
attraverso la mediazione di una famiglia.  




Infine la famiglia è anche un fenomeno invisibile, perché rimanda a legami e a 
mediazioni che non sono visibili ad occhio nudo.  
Per tutte queste ragioni, la famiglia non è un gruppo primario qualunque, ma 
un’autentica istituzione sociale, che si connota per la reciprocità nella relazione e per la 
sua importantissima e insostituibile funzione di mediazione tra l’individuo e la società. 
Per questa ragione la famiglia seleziona le persone con cui costruire rapporti, mette in 
comunicazione con altri mondi, con altri contesti, con altre persone, oppure ne inibisce 
l’accesso.  
 
«…la famiglia è una relazione di mediazione fra i sessi e fra le generazioni 
e opera come relazione di familiarità o di parentela, perché gli individui 
tendono a riconoscersi come famigliari o parenti nella rete sociale che 
costituisce» (Ibid., p.144). 
 
Da ciò si evince che le mediazioni familiari non possono essere viste come semplici 
estensioni o proiezioni di diritti individuali. Nella famiglia, infatti, i diritti posseggono 
una struttura relazionale perché il diritto che ciascuno possiede come persona si esercita 
in relazione ai diritti degli altri (ibid., p.145).  
In tal senso è opportuno che le mediazioni familiari siano riconosciute come un bene in 
sé, e perciò tutelate come bene relazionale, nozione il cui impiego si è recentemente 
diffuso sia in ambito sociologico, sia economico generale, sia economico aziendale.  
 
«Si parla di bene relazionale quando è la  relazione  in sé a essere il bene 
consumato e prodotto. In un servizio alla persona, che non è un bene 
relazionale (ad esempio un taglio di capelli o una visita medica), il bene non 
è la relazione con il barbiere , o con il medico, per contro nell’amicizia che 
potremmo definire anche un bene relazionale, è il rapporto in sé che 
costituisce il bene, e non lo scambio di comunicazioni e di favori» (DONATI,  
2007 a, p.278). 
 
Il bene relazionale sussiste quando compaiono delle motivazioni intrinseche per un 
rapporto, ma se questo è costituito da uno strumento estraneo al rapporto stesso, non si 
dà un bene relazionale. Nella famiglia vengono prodotti e consumati beni relazionali 
primari, la cui caratteristica più significativa è il fatto di essere co-prodotti finendo con 
l’essere beni di reciprocità, nel senso che dipendono dalla risposta dell’altro; e se questi 
non corrisponde o risponde male, il bene relazionale non si crea o, se vogliamo, si 
trasforma in male relazionale. 




Per questo motivo, la sociologia relazionale si batte per il riconoscimento della famiglia 
come bene relazionale, che sussiste là dove si creino effettive relazioni interumane e 
intersoggettive, poiché le relazioni intersoggettive costituiscono un attributo 
fondamentale dell’essere persone.  
 
«Il contesto familiare è l’ambito privilegiato in cui ciascuno sperimenta 
l’esperienza. Il sostegno...originario del con-esserci, struttura fondamentale 
dell’esserci, di incontro con l’altro…Venire al mondo significa essere 
originariamente posti in una rete di reciprocità, relazioni di dipendenza, 
relazioni di corrispondenza. La vita , in quanto data e ricevuta, è essa stessa 
relazione e il mondo intorno a ciascun nuovo nato è un mondo popolato di 
volti, senza i quali la stessa sopravvivenza del bambino sarebbe 
compromessa» (SITÀ, op.cit., p.109). 
 
Nell’accostarsi all’altro non in quanto oggetto, ma in quanto alter-ego, il soggetto si 
riconosce tale e prende coscienza di appartenere a una comunità di soggetti che 
costituisce il mondo in cui viviamo. Ed è proprio da questa consapevolezza con l’alterità 
che ha inizio il pensiero umano, così come è dal riconoscimento che avviene per ognuno 
all’interno della famiglia che dipenderà la qualità del tessuto sociale. 
In sostanza, secondo la sociologia relazionale, occorre riconoscere all’istituto familiare, 
che esso è un soggetto sociale responsabile, perché si fonda su relazioni spontanee e 
relazioni generazionali, su quei beni relazionali, che non sono altrimenti accessibili ai 
membri della famiglia e alla società che la circonda.  
Dunque la famiglia non ha solo valore in sé, per il singolo membro che la costituisce, 
ma ha un valore aggiunto, in quanto essa è anche l’artefice del tessuto sociale, la cellula 
unitaria che fonda la società, nelle varie forme in cui si esprime. Il valore aggiunto della 
famiglia consiste nel generare atti di “dono” e di reciprocità, che stabiliscono uno 
specifico circuito di scambi sociali, attraverso cui si realizza una migliore maturazione 
della persona. 
Il valore aggiunto della famiglia è un bene meritevole di essere riconosciuto e 
perseguito come diritto di cittadinanza dall’intera comunità politica. La famiglia non è 
un’entità che sovrasta gli individui e le loro soggettività, ma il mezzo simbolico che 
consente il riconoscimento dell’altro nella società, dato che ciascuno di noi – e l’intera 
vita sociale – progredisce, solo se riesce a trasformare il non familiare in familiare 
(DONATI, op.cit., p.49).  




Per meglio intendere la diversità tra la famiglia e le altre forme di vita in comune, è utile 
anche considerare il diverso valore aggiunto di queste istituzioni. Se, in economia, il 
valore aggiunto è la misura dell’incremento di valore che si verifica nell’ambito della 
produzione e distribuzione di beni e servizi, nell’ambito di una scienza sociale 
relazionale il valore aggiunto è costituito dall’incremento di valore che si verifica 
nell’ambito di una produzione di beni relazionali, che quella forma crea.  
 
«… il valore aggiunto della famiglia sta nell’offrire alle nuove generazioni 
un modello fiducioso di vita, che genera capitale sociale primario; mentre 
nelle altre forme di convivenza il valore aggiunto è quello di un modello 
negoziale di vita che, enfatizzando la ricerca dell’autorealizzazione 
individuale, tende piuttosto a consumare il capitale sociale». (ibid., p.51) 
 
Nella famiglia il valore aggiunto serve a conferire il senso ultimo della vita umana, a 
contenere l’invadenza dello Stato, a civilizzare il mercato, a connettere tra loro le 
generazioni, a sostenere la reciprocità sociale con il dono, a sviluppare un modello di 
bene comune. D’altra parte, la famiglia è il luogo in cui si apprende (o non si apprende) 
il riconoscimento dell’altro: se manca questo luogo, la società perde la capacità di 
riconoscimento nelle sue varie accezioni, cioè di definire la identità dell’altro, di 
accettarlo e di essere riconoscente. 
Il valore aggiunto della famiglia è costituito da prestazioni che non sono meramente 
funzionali, ma soprafunzionali,  e perciò non misurabili solo per via quantitativa.  
Esse vanno dal fatto di stimolare il senso altruistico dell’esistenza, alla fiducia 
interpersonale, al costruirsi delle regole di vita fino ai valori della generosità come 
reciprocità del dono della vita, ai valori economici ed altro ancora. 
Anche il mancato riconoscimento della famiglia da parte delle altre istituzioni sociali ha 
conseguenze negative su di essa, perché porta a distanziamenti e a separazioni che non 
facilitano, ma anzi rendono più difficile il perseguimento del benessere della persona 
(ibid., p.57). Ad esempio dove le famiglie partecipano più al mondo della scuola e 
intrecciano con essa reti sociali che valorizzano il capitale sociale di entrambe, la 
socializzazione dei figli è decisamente migliore.  
Questo è favorito dove le scuole riconoscono le famiglie come soggetti educativi, 
all’interno della rete sociale costituita dalle famiglie e dalla scuola. 
Nel mondo del lavoro, è dimostrato che le imprese che, considerando i problemi della 
vita familiare, attivano politiche e servizi family friendly, conseguono un migliore 




impatto sul benessere dei dipendenti, correlato positivamente –anche se in modo 
tutt’altro che meccanico- alla capacità competitiva dell’impresa stessa. 
Del tutto analoga la situazione che si riscontra in ambito sanitario, e specialmente delle 
persone non autosufficienti: a fronte di un Servizio Sanitario Nazionale che parla molto 
della famiglia, sono riconoscibili le buone prassi che riconoscono e coinvolgono la 
famiglia come soggetto attivo e responsabile di un processo di cura, in cui i servizi 
formali operano in modo sussidiario alla famiglia. 
Il riconoscimento della famiglia favorisce la costruzione di un tessuto sociale più coeso 
e civilizzante, perché il benessere familiare ridonda a vantaggio della comunità e 
previene molte patologie sociali (devianza minorile, solitudine degli anziani,…). Su 
questa lunghezza d’onda va visto il contributo della famiglia alle politiche sociali, 
quando la si invoca come soggetto attivo di cittadinanza (ibid., p.58). 
Occorre quindi perseguire socialmente il benessere familiare, anche provvedendo alla 
valorizzazione di quelle buone pratiche che riconoscono la famiglia come luogo 
generativo di capitale sociale primario e la aiutino a generarlo e/o rigenerarlo.  
Naturalmente anche altre forme di convivenza possono essere generatrici di capitale 
sociale ma possono arrivare agli stessi esiti solo in quanto siano strutturate in modo 
analogo alla famiglia.  
Solo la famiglia, in quanto bene relazionale possiede un valore aggiunto che tutte le 











2.5 Famiglia e capitale sociale 
 
A questo punto si impone una precisazione del concetto polisemantico di capitale 
sociale di cui  la sociologia relazionale (ma non solo) ha analizzato aspetti salienti 
attraverso una serie molto articolata di indagini che hanno apportato significative 
innovazioni alla vasta produzione esistente sull’argomento. 
Afferma al riguardo Di Nicola:  
 
«A livello micro il capitale sociale è dato dalle reti di relazioni di ogni 
singolo attore che possono essere mobilitate da ciascuno allo scopo di 
raggiungere determinanti obiettivi personali. A livello macro il capitale 
sociale consiste nella condivisione di culture e valori  che favoriscono la 
reciproca fiducia e la cooperazione spontanea» (DI NICOLA, 2006, p.1)  
 
Secondo l’Autrice l’idea di fondo che connota il concetto di capitale sociale è che i 
meccanismi di cooperazione, l’esistenza di fiducia e la presenza di attività associative di 
carattere volontario producono un maggiore benessere, che non ha rilevanza solo sul 
piano individuale, ma si riverbera anche sul territorio, ad esempio attraverso la genesi 
del senso civico e il diffondersi dell’associazionismo, due elementi che sono 
propedeutici al miglioramento della società.  
Già Coleman aveva riconosciuto che il capitale sociale crea obbligazioni e relazioni 
fiduciarie, con notevoli benefici sul piano sociale. Per il sociologo americano infatti 
l’acceso al capitale sociale si realizza partecipando ai processi di costruzione condivisa 
dei legami sociali. Per questo motivo secondo la sociologia relazionale diventa 
importante mettere a fuoco gli elementi e le condizioni in grado di promuovere e 
valorizzare nel territorio la spinta al bene comune.   
Un contributo significativo su questo piano sostiene che il perseguimento del bene 
comune è favorito dal mantenimento di un’ampia fiducia interpersonale che avrebbe il 
merito di facilitare la cooperazione tra i cittadini consentendo loro di raggiungere 
obiettivi comuni in vista del funzionamento delle istituzioni politiche (PUTNAM, 1995). 
La civicness di cui parla Putnam sarebbe da mettere in riferimento  
 
«…al grado di partecipazione alle associazioni le quali possono svolgere 
un importante funzione educativa nei confronti dei cittadini, promuovendo 
coscienza civica. Di conseguenza la partecipazione individuale alle reti 
associative e l’appartenenza a legami multipli, generando forme di 




solidarietà…rappresentano capitale sociale, i cui effetti benefici si 
riflettono sull’intero sistema sociale» (DI NICOLA, 2006, p.2). 
 
In sostanza il capitale sociale ha una valenza positiva sia per l’individuo  che per la 
società. Putnam (2004) lo definisce come “…l’insieme delle caratteristiche 
dell’organizzazione sociale quali i reticoli, le norme e la fiducia sociale”.  
Questi elementi sono fondamentali perché creano le condizioni di contorno che, 
attraverso lo sviluppo della fiducia, facilitano il coordinamento e la cooperazione per il 
mutuo beneficio. 
Se queste indicazioni risultano preziose per comprendere la genesi del capitale sociale 
in relazione alla società civile, la sociologia relazionale va a monte di queste indicazioni 
perché intende indagare il nesso che sussiste tra le relazioni familiari e le relazioni 
sociali, il punto da cui emerge la fiducia sociale, che viene individuata nella fiducia 
interpersonale e nella spontanea tendenza alla cooperazione che dal gruppo familiare 
finisce con l’interessare tutta la comunità. In tal senso Di Nicola, pur riconoscendo il 
contributo di Putnam -che spazia dal volontariato alla partecipazione politica, religiosa e 
sindacale, dall’iscrizione a associazioni di tempo libero a quelle impegnate sul versante 
pro-sociale, dagli stili della socievolezza tipici delle reti amicali, agli studi sulla fiducia 
nelle sue diverse forme fino agli scambi di aiuto nelle reti di reciprocità- dimostra 
l’intrinseca complessità del concetto di capitale sociale.  
Al di  là delle diverse definizioni di capitale sociale resta pur vero che il comune 
denominatore interno ad esse è la sua natura relazionale. In tal senso è condivisa da tutti 
l’idea fondamentale di Coleman secondo cui il capitale sociale sta nelle relazioni, ed è 
anzi l’effetto delle relazioni stesse.  
In tal senso  
 
«Sostenere che il capitale sociale sta nelle relazioni significa pensarlo non 
solo come effetto strutturale, ma come effetto di relazioni di scambio, 
reciprocità, solidarietà, dono, fiducia…Il capitale sociale dunque è una 
risorsa individuale accessibile all’attore sociale solo nella misura in cui 
contribuisce a produrla, attraverso relazioni di scambio e di apertura. In 
questa accezione esso si configura come un bene relazionale  un bene 
realmente disponibile al quale si accede solo a patto di contribuire a 
produrlo ed alimentarlo» (DI NICOLA, 2006, p.2).  
 
In sintesi si può dire che il capitale sociale è il prodotto delle relazioni sociali che 
generano vantaggi per l’attore sociale. È vero che il capitale sociale, sia nella sua 




accezione micro (risorsa individuale) sia meso (proprietà di reti di relazioni stabili nel 
tempo) sia infine macro (risorsa collettiva, valori e norme che producono senso di 
appartenenza) è il prodotto di cerchie sociali differenziate.  
Il capitale sociale può essere distinto in tre sostanziali forme:  
- capitale sociale primario e/o comunitario, dato dalle relazioni di affidabilità e 
reciprocità personali e personalizzate;  
- capitale sociale secondario e/o associativo, consistente nelle relazioni di 
reciprocità allargate;  
- capitale sociale generalizzato, costituito da relazioni di fiducia nell’altro 
generalizzato e nelle istituzioni. 
L’accesso alla risorsa capitale sociale non avviene in base a un titolo di proprietà ma ad 
esperienze socialmente condivise, nel senso che si conquista attraverso la partecipazione 
ai processi e alle dinamiche sociali. 
Volendo riassumere le caratteristiche di ciascuna di queste forme di capitale sociale 
(primario, secondario e generalizzato) sulla base degli aspetti che connotano ciascuna di 
esse, possiamo dire che ciò che caratterizza il capitale sociale primario è il senso di 
appartenenza, di condivisione, di reciproco affidamento, che è quanto si può riscontrare 
nelle cerchie sociali private come la famiglia, le relazioni amicali e di prossimità.  
Ciò che invece connota il capitale sociale secondario è il fatto di sentirsi parte di un 
tutto che si contribuisce a costruire e a connettere attraverso la reciprocità allargata, il 
comportamento pro-sociale, l’attivismo civico, la partecipazione e l’appartenenza alle 
diverse forme di associazione.  
Infine il capitale sociale generalizzato è costruito sulla fiducia interpersonale e 
istituzionale (nel bene pubblico) accessibile a livello individuale ma che apre le persone 
all’interazione sistemica e sociale. 
Questo lungo discorso sul capitale sociale serve ad inquadrare la famiglia nel suo 
fondamentale ruolo che la vede non più e non solo come mondo vitale di carattere 
privatistico, ma anche come una forma di capitale per  la società civile.  
Il compito della sociologia relazionale è quello di valorizzare questa dimensione della 
famiglia che nella mente di molti resta confinata nell’ambito del privato e non riesce ad 
imporsi ancora come luogo delle politiche sociali.  




La matrice cattolica e personalista della sociologia relazionale tende così a riscattare 
dalla sua condizione di dimensione privata la famiglia per farne a tutti gli effetti una 
istituzione fondativa della più vasta società.   
Qualche ulteriore nota sul capitale sociale familiare fornisce indicazioni per quanto 
riguarda il ruolo centrale di questo asset nello sviluppo dell’impegno del futuro 
cittadino all’interno della società.  
Come dire che, soprattutto nel nostro paese, la famiglia costituisce di per sé un capitale 
sociale poiché sviluppa nei suoi membri quel senso di fiducia e di solidarietà reciproca e 
gratuita che è fondamentale per potenziare non l’individuo ma la persona, vale a dire 
l’insieme delle relazioni e delle forme di dono  che sono arricchenti per il singolo  non 
meno che per la società.  
Esiste una sorta di correlazione tra l’aumento del capitale sociale familiare e quello del 
capitale sociale generalizzato.  
 
«Le famiglie dove le relazioni tra i membri sono vissute alla luce 
dell’affidabilità e dell’aiuto reciproco sono anche la palestra dove i loro 
membri apprendono a poco   a poco a fidarsi dell’altro generalizzato, delle 
istituzioni, e dove essi elaborano gli orientamenti basilari favorevoli 
all’impegno civico e civile nel proprio territorio» (PRANDINI, 2006, p.19). 
 
L’importanza della relazionalità si coglie bene quando si considera che là dove la vita 
familiare conosce altri momenti di compresenze, che non siano solo quelli tra i membri 
del clan domestico, si arricchisce notevolmente delle esperienze altrui, agevolando in tal 
modo il processo di integrazione sociale delle nuove generazioni. Si pensi, ad esempio, 
al supporto alla capacità di solidarietà che sorge in quella famiglia che sperimenta gli 
aiuti parentali esterni come quello dei nonni, degli zii e dei cugini.  
In tal senso i parenti aiutano la costruzione di “ponti” tra il mondo familiare, e quello 
extrafamiliare diventando strumenti per l’integrazione sociale dei figli.  
In linea con le posizioni della sociologia relazionale si sostiene che: 
 
«Per capitale sociale familiare noi intendiamo una specifica qualità delle 
relazioni che costituiscono, fanno, una famiglia. Il capitale sociale 
famigliare è una proprietà delle relazioni e non degli individui: è la 
dimensione generativa di legami sociali affidabili e continui basati sulla 
norma del dono e della reciprocità» (Ibid, p.34). 
 




È opportuno precisare che la famiglia è capitale sociale, non produce capitale sociale, 
specialmente se le relazioni che la specificano sono capaci di connettere i membri tra 
loro in termini di sostegno e di aiuto.  
In modo del tutto analogo argomenta Coleman, dal cui pensiero si valorizzano, in 
particolare, due qualità della relazione, la continuità e l’abitudinarietà delle relazioni 
familiari, così come la qualità delle relazioni abituali. 
Il contenuto e i modi di espressione del capitale sociale familiare sono soggetti a 
mutamenti lungo  il ciclo di vita della famiglia. Si vuol dire che, in una famiglia con 
figli piccoli, il capitale sociale familiare è caratterizzato dal molto tempo dedicato loro, 
in una famiglia coi figli adolescenti esso sarà caratterizzato invece da un dialogo più 
profondo e da una maggiore collaborazione;  i genitori con figli adolescenti passeranno 
certo meno tempo insieme, ma non per questo non costituiranno un capitale sociale 
familiare, di cui si verificherà la presenza nel momento del dialogo personale. 
Allo stesso modo, un indice di capitale sociale familiare esterno, relativo cioè alle 
relazioni con parenti non conviventi, è costituto dall’aiuto stabile e continuativo 
ricevuto da parte della  parentela e dei genitori. È indiscusso, anche se i tempi sono più 
brevi, che l’affidabilità dei nonni, degli zii e dei cugini si rivela particolarmente nelle 
situazioni di difficoltà, cioè quando c’è bisogno di aiuto affidabile e continuativo.  
La ricerca più recente ci restituisce un quadro della situazione in merito nel nostro paese  
 
«…i membri conviventi della famiglia rappresentano un sicuro capitale 
sociale, soprattutto riguardo la dimensione del legame  e della sicurezza 
interna (bonding). Leggermente più debole, ma comunque positiva, è la 
funzione di “ponte” che la famiglia italiana svolge per i suoi membri. Anche 
i parenti  non conviventi sono una risorsa molto importate, ma generalmente 
in misura minore» (DONATI, COLOZZI, PRANDINI, TRONCA, 2007, p.31). 
 
Gli Autori, dopo aver analizzato le relazioni tra i capitali sociali familiari e le variabili 
strutturali e di contesto, indicano la correlazione esistente tra essi e l’impegno civico, 
cosa che avviene attraverso la mediazione che si realizza tra la vita della persona 
all’interno della famiglia e la sua esperienza di vita associativa.  
La fiducia nei familiari con cui si convive, e gli aiuti da essi ricevuti, sono fortemente 
correlati con la fiducia nel sociale, che finirà con l’emergere nella persona,  
determinando addirittura correlazioni con il comportamento elettorale.  




In definitiva, lo stile di vita familiare incide sugli orientamenti civici, poiché il civismo 
dipende da variabili diverse dall’esperienza di vita, che la persona viene realizzando 
all’interno della famiglia e delle associazioni.  
Per tutte queste ragioni, che trascendono le pure esigenze soggettive, la famiglia si 
presenta come una realtà che non solo va tutelata a protetta, ma va incrementata nella 
sua sostanziale identità, perché costituisce un autentico capitale sociale, che non ha 
valore solo per il privato, ma anche per la struttura della società.  
Da ciò si comprende la necessità di procedere, da parte dello stato, al superamento della 
diade privato/pubblico, per incoraggiare quella cultura del sociale, che dovrebbe stare 
alla base di una nuova concezione di welfare. 
È indispensabile sostituire il concetto fordista di intervento assistenziale  nei confronti 
della famiglia, e fare invece di quest’ultima una risorsa nella trasformazione dei modelli 
di intervento, anche per superare la mentalità accentratrice e porre al centro la comunità, 
costituita di persone e di gruppi in relazione tra loro, capaci di generare, nel loro 








2.6 Conclusioni: politiche familiari per un nuovo welfare 
 
Nel disegno delle politiche familiari all’interno di un nuovo welfare, più funzionale alle 
domande di una democrazia moderna, la sociologia relazionale si collega con la 
dimensione pedagogica. 
 
 «…le azioni di valorizzazione e sostegno che intendono collocarsi in 
un’ottica di promozione della realtà familiare, considerata in quanto 
soggetto sociale, luogo primario di crescita e risorsa di solidarietà, si 
rivolgono alla famiglia nella totalità dei suoi significati» (SITÀ, 2005, p. 
207). 
 
L’Autrice, dopo avere riconosciuto che, fino ad ora, la famiglia e gli interventi di 
sostegno ad essa hanno avuto a che fare con una prevalente scelta fordista, riconosce 
che l’unico modo per andare oltre a questo paradigma consiste nell’assumere il   
concetto di relazione, e nel considerare che cosa significhi effettuare interventi di 
sostegno delle relazioni in famiglia. Si tratta di ripensare l’idea di famiglia che i servizi 
sociali implicitamente esprimono attraverso i loro interventi, sospesi tra  
 
«…una concezione di famiglia come soggetto e luogo di relazioni di cura, in 
cui prevale la dimensione del privato, e una concezione di famiglia come 
soggetto di agire, in cui la cura familiare diventa generativa di nuove forme 
sociali di cura e di accompagnamento» (Ibid. p.208). 
 
La ricerca citata ha esaminato le dimensioni della relazione interumana, così come 
emergono dalla riflessione di autori di matrice fenomenologica ed esistenzialista, per 
scorgere al loro interno alcune piste teoriche, che permettano di comprendere la 
relazione familiare nelle sue molteplici forme e negli aspetti che gli interventi di 
sostegno prendono in considerazione. 
Riconosciuto che il pensiero contemporaneo tematizza il concetto di intersoggettività, 
con importanti suggerimenti per la relazione familiare e genitoriale, si osserva che la 
genitorialità -come relazione con se stessi, con i figli e con il mondo- potrà divenire lo 
strumento per promuovere la persona nella sua relazione con il mondo esterno. In tal 
senso l’ambito privilegiato della relazione viene indicato nel contesto familiare, che è il 
luogo più naturale di incontro con l’altro. In esso la persona, nell’accostarsi all’altro, 




visto non tanto quale oggetto rispetto a se stessa, ma quale alter ego, si riconosce come 
tale e si realizza nella sua vocazione sociale.  
Il riferimento d’obbligo è al pensiero di Husserl, Lévinas , Ricoeur, Marcel, tutti Autori 
che hanno ricercato nella logica della presenza dell’altro una strada per superare le 
tentazioni soggettivistiche, e porre rimedio a un primato dell’io considerato come 
isolato rispetto al tu.  
È il punto di vista di Marcel quello che viene privilegiato dalla sociologia relazionale, 
perché il filosofo francese valorizza l’atteggiamento etico della disponibilità, intesa 
come decentramento di sé verso l’altro, in prospettiva di reciproca interdipendenza.  
In questo modo viene fondata l’ontologia della dimensione relazionale, che viene vista 
come fondamento della persona e della soggettività umana. Gli aspetti che 
maggiormente collimano con il punto di vista della sociologia relazionale sono quelli 
della cura e del dono. Il nuovo welfare non può trascurare queste indicazioni, fatte 
oggetto anche di ricerca psicologica, che giunge a considerare la cura come forza 
psicosociale emergente.  
Nel pensiero di Erikson la cura rappresenta la qualità di fondo dello stadio adulto, che 
scaturisce dall’antitesi tra generatività e stagnazione: con essa l’adulto si apre alla 
possibilità di un nuovo ethos generativo, che si traduce nella cura universale, vale a dire 
nella disposizione delle generazioni adulte verso il miglioramento della vita delle nuove 
generazioni. Si tratta di un’idea che: 
 
«…rappresenta una forma di impegno in costante espansione, che si esprime 
nel prendersi cura delle persone, dei prodotti e delle idee che ci siamo 
impegnati di curare» (ERIKSON, 1993, p.53). 
 
Secondo l’Autore, in sostanza, la cura non riguarda solo le persone ma anche i prodotti 
e le idee; e ciò significa che nelle pratiche di cura non si deve fare attenzione solo 
all’orizzonte dell’intimità, ma alla pluralità delle realtà in cui siamo inseriti, che a sua 
volta è fatta di persone, di prodotti materiali, di idee volte a favorire nell’adulto il 
compito generativo. La generatività racchiude in sé non solo la riproduzione, la 
possibilità di generare nuovi individui, ma anche nuovi prodotti e nuove idee. Per 
Erikson, essa significa “un energico salto verso la produttività e la creatività al servizio 
della generazione” (Ibid., p.52). 




Accanto ed oltre a questo aspetto della vita familiare, che continua ad alimentare la 
propria disposizione generativa fino all’età senile, l’altro aspetto valorizzato dalla 
sociologia relazionale come fondativo di una nuova etica posta alla base del 
rinnovamento del welfare fordista, è l’elemento del “dono”.  
Non si tratta solo di porre al centro il tema della cura, ma di tener conto, nella 
progettazione e realizzazione di interventi di sostegno alla genitorialità, dell’importanza 
del donare che svolge una funzione primaria negli intrecci relazionali tra persone e tra 
generazioni.  
La famiglia, che è divenuta nell’età dei consumi il luogo dell’individualismo, non è 
stata aiutata a mantenere viva la logica del dono. La modernità  
 
“…ha differenziato il dono, rispetto a tutti gli altri tipi di relazione, 
relegandolo alla sfera privata, nella famiglia e nelle relazioni primarie, e 
connotandolo con una certa irrazionalità, che può essere attribuita al mondo 
dell’affettività, al familiare, al privato.” (DONATI, 1998 a, p.65) 
 
L’Autore sottolinea che l’emarginazione del dono dalla vita sociale, perpetrata dalla 
società consumistica, non è però possibile dal momento che la dimensione del dono e 
della gratuità è parte integrante di tutte le relazioni umane. In tal senso la gratuità deve 
essere parte di tutto ciò che è pubblico, e particolarmente della vita sociale, in quanto dà 
alla relazione il suo elemento specifico di umanità. Perciò, secondo Donati, le nostre 
società dovrebbero liberare il dono in tutte le sue forme: nel lavoro, recuperando il 
lavoro come relazione sociale, che pone al centro la persona, prima del prodotto o del 
profitto; nella politica, dove la cittadinanza trovi luogo prima degli interessi particolari, 
nelle associazioni, promuovendo scambi di ogni genere e non solo di mutuo aiuto tra 
simili; e infine nella famiglia, configurando le relazioni tra le generazioni come azioni 
che esaltano la donazione reciproca, senza altro fine che vivere il valore di essere in una 
relazione di familiarità.  
Se dunque noi pensiamo di aiutare la famiglia, attraverso nuove politiche di welfare, 
dovremo mettere al centro dell’attenzione i due concetti del prendersi cura  di essa e del 
provvedere a sostenere la genitorialità con altri interventi che non siano quelli di natura 
assistenziale. Le azioni di sostegno alla genitorialità sono volte a : 




- considerare l’area dei rapporti tra famiglia e cittadinanza solidale, dove la 
famiglia assume il ruolo di soggetto pubblico portatore di risorse di cura, in 
grado di offrire una genitorialità sociale nel suo contesto di vita quotidiana; 
- costruire reti di socialità con l’offerta di spazi per le relazioni tra famiglie, in 
presenza di operatori che assumano un ruolo di accompagnatori e facilitatori 
nella costruzione delle relazioni e nella valorizzazione delle risorse potenziali 
dei genitori; 
- costruire gruppi di auto mutuo aiuto, dove il destinatario principale degli 
interventi non è il nucleo familiare, ma la coppia genitoriale, che si confronta 
con altre coppie sulla relazione coniugale e sulla relazione con il figlio; 
- transitare dal servizio per l’infanzia alla solidarietà tra famiglie, svolgendo una 
funzione di condivisione di problemi, di occasioni di conoscenza, di scambio e 
di reciprocità, di interazione e dialogo tra genitori. 
Il nuovo welfare dovrà considerare tutto questo, in una logica di servizio alla realtà delle 
famiglie, senza considerare queste come fruitrici passive, ma come attori sociali 
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Abbiamo osservato come nuovi rischi sociali emergano a seguito di  una rottura di continuità, 
nel percorso storico delle società contemporanee, con caratteristiche tali da richiedere il 
passaggio a un nuovo paradigma del welfare. Se, dal punto di vista logico e progettuale di 
massima, i tratti fondamentali di questo salto qualitativo sono già ben delineati, è sulla 
interazione dei processi realizzativi che si fanno sentire l’inerzia delle esperienze passate, i 
vincoli allocativi e la pressione del ruolo strategico del tempo.  
La transizione dalla visione assicurativa e risarcitoria, che ha accompagnato lo sviluppo 
dell’industrializzazione fino alla seconda metà del ‘900, al nuovo welfare ‘attivo’, sembra una 
strada aperta ad un’ampia varietà di esiti possibili sui quali influisce fortemente l’ambito 
europeo del dibattito e del consenso sul welfare. 
È su questi temi che si articola il presente capitolo. 
 
 
3.1  Introduzione: le priorità nazionali in tema di welfare  
 
Nella società italiana contemporanea sono divenuti più critici e più interdipendenti 
rispetto all’epoca che, per comodità di riferimenti, continuiamo a chiamare fordista, i 
legami fra tre aspetti fondamentali del mondo del lavoro: 
• condizione giovanile e accesso al mondo del lavoro; 
• quantità e qualità del lavoro;  
• decorrenza e contenuti della previdenza.  
La maggiore criticità è legata alle incertezze del mondo del lavoro che colpiscono in 
particolare i giovani, la maggior interdipendenza è dovuta invece all’introduzione del 
metodo contributivo che lega in modo diretto vita lavorativa e pensione.  
È necessario dare attuazione a politiche tese a riportare all’equilibrio la sequenza 
giovani- lavoro-previdenza alla luce dei cambiamenti del contesto economico e sociale. 
Esiste un generale consenso sul fatto che il legame diretto tra vita lavorativa e 
previdenza futura implichi la necessità di un welfare “attivo”, cioè volto ad aumentare le 
opportunità di crescita personale, e dedicato principalmente ai giovani.  In Italia ciò 
comporta il superamento tanto della tradizionale impostazione assistenziale del welfare 




quanto della “sindrome del ritardo”3 con cui i giovani diventano autonomi rispetto ai 
coetanei europei.  
Sono state proposte alcune misure (TREU, 2007) per contrastare tale ritardo che influisce 
negativamente sulla natalità e ha quindi dirette ripercussioni sul sistema previdenziale,  
si tratta di:  
• progettare percorsi formativi più efficienti e meglio rispondenti alle esigenze del 
mondo del lavoro,  
• rendere sistematiche iniziative che incoraggino la mobilità dei giovani sia 
durante gli studi sia in seguito,  
• lanciare azioni di lotta alla precarietà e incentivi alle assunzioni a tempo 
indeterminato.  
La realizzazione di tali politiche a favore dell’occupazione dei giovani trova un primo 
ostacolo nel carattere di lungo periodo delle misure da mettere in atto, a fronte della 
consolidata prassi di decisioni assunte sulla base di motivi contingenti, quando non 
addirittura ‘emergenziali’.  
Un secondo ostacolo è dato dalla circostanza che ogni spesa orientata a promuovere 
l’occupazione dei giovani comporterebbe il trasferimento di risorse attualmente 
destinate al sistema pensionistico. 
La sostenibilità del sistema previdenziale è legata ad una crescita economica durevole 
(3%) e ad un tasso di occupazione crescente (obiettivo 70%)4: i ritardi strutturali e la 
dualità del sistema economico sociale frenano invece il paese su tassi di crescita e di 
occupazione modesti.  
Sono urgenti politiche del lavoro volte alla crescita dell’occupazione in particolare dei 
soggetti “deboli” del mercato del lavoro, tra i quali aree significative dell’occupazione 
femminile e dei giovani.  
Inoltre, nell’attuale contesto di alta mobilità, risultano necessarie politiche volte ad 
assicurare la continuità dei percorsi lavorativi attraverso una rete di ammortizzatori 
sociali non solo a sostegno del reddito ma anche in funzione della maturazione della 
pensione nei periodi di transizione e non lavoro. Questi strumenti devono essere 
                                                 
3 La “sindrome del ritardo” è la tendenza dei giovani italiani ad accumulare ritardo rispetto ai giovani 
degli altri paesi europei nell’uscire dai percorsi formativi, nell’entrare nel mondo del lavoro, nel rendersi 
indipendenti dai genitori, nell’operare scelte professionali e familiari (TREU, 2007 p16); 
4 Parametri indicati dalla Conferenza europea di Lisbona del 2000; 




accompagnati da azioni di politica attiva (formazione, servizi all’impiego e contrasto 
agli abusi). Una riflessione ulteriore sull’opportunità di porre rimedio ad un altro 
fenomeno che penalizza i giovani: l’abbassamento delle retribuzioni nei primi anni di 
lavoro e le  ripercussioni sulla previdenza futura.  
L’introduzione di un salario legale minimo, come accade in altri paesi europei, è il 
suggerimento di vari osservatori, di diverso orientamento politico, per assicurare 
continuità al reddito.  
Le politiche volte al perseguimento dell’equilibrio futuro del sistema pensionistico 
devono infine considerare altri due fenomeni: l’invecchiamento della popolazione e la 
bassa natalità. Da un lato quindi emerge l’urgenza, in Italia più che in altri paesi, di 
azioni volte al sostegno dei giovani e della famiglia per contrastare la riduzione della 
natalità, dall’altro è necessario valutare politiche di invecchiamento attivo, in grado di 
aumentare il tasso di occupazione degli anziani5. 
L’elevazione dell’età pensionabile è oggi resa possibile dalle migliori condizioni di 
salute  favorite dal progresso medico e dal welfare ed è d’altra parte inevitabile a fronte 
della progressiva riduzione delle prestazioni pensionistiche legate all’introduzione del 
metodo contributivo. Tale obiettivo, tenuto conto delle differenze di esperienza e di 
produttività, non si pone in competizione diretta con l’aumento di occupazione dei 
giovani, così come dimostrano le esperienze di diversi paesi europei.  
Per garantire l’equilibrio del sistema è fondamentale il corretto adeguamento dei 
coefficienti di trasformazione per il calcolo della pensione contributiva (ibid., 2007). 
L’obiettivo tendenziale del recente -Luglio 2007- “Protocollo governo–sindacati” 
indica una copertura del 60% dell’ultima retribuzione, un tema che rinvia alla questione 
del livello minimo delle pensioni al di sotto del quale prevedere forme di integrazione a 
carico della fiscalità generale, da graduare secondo opportuni parametri, oltre al  reddito 
ed all’anzianità contributiva. 
Nell’adeguamento del sistema previdenziale alle necessità attuali, difficilmente 
potranno essere raggiunti gli obiettivi di tenuta dei livelli di prestazione senza uno 
sviluppo sensibile della previdenza complementare.  
Si tratta di un tema che pone inediti problemi di governance e che, in relazione 
all’attribuzione di poteri e prerogative che verranno riconosciute ai diversi soggetti 
                                                 
5 L’obiettivo europeo è un tasso di occupazione del 50% per gli over 55.  




portatori di interessi, resta aperto a innovative soluzioni di controllo da parte dei titolari 
delle posizioni previdenziali stesse. 
L’obiettivo di  raggiungere  pensioni adeguate per i giovani sarà quindi il risultato di un 
processo ampiamente articolato, in grado di coordinare a sistema i molti aspetti sopra 
sinteticamente richiamati sotto il profilo degli istituti giuridici, della compatibilità 
finanziaria e della equità sociale. 
 
 




3.2 La discrezionalità delle politiche nazionali nell’UE 
 
Nella concezione tradizionale, l’azione politica dello Stato si è esplicata in misure volte 
a regolare e favorire l’incontro tra domanda e offerta di lavoro e con l’adozione di 
programmi di spesa in investimenti sociali volti ad espandere la domanda aggregata. 
Questa concezione è entrata in crisi nel corso degli anni Ottanta, determinanti per questo  
gli sviluppi maturati al livello del diritto e delle politiche comunitarie che hanno portato 
ad un “processo di disarticolazione dello Stato nazionale verso l’alto, ossia verso 
l’Unione, e verso il basso, ossia verso i governi territoriali” (D’ANTONA, 1999). 
 Come è noto la politica europea del lavoro, a differenza di quella nazionale orientata 
sul lato della domanda, pone enfasi sulle misure dal lato dell’offerta di lavoro con 
l’obiettivo di incrementare l’occupabilità dei lavoratori.   
Questa diversa impostazione apre una nuova fase anche per il diritto del lavoro che deve 
porre al centro l’individuo, con norme più adattabili al lavoratore reale mantenendo un 
sistema forte di tutele, rimodulandole per renderle congruenti con il nuovo contesto. 
In altre parole, spetta al diritto del lavoro il compito di permettere l’adeguamento del 
sistema garantendo però l’uguaglianza sostanziale delle persone rispetto al lavoro 
disponibile, ovvero l’“equilibrata concorrenza tra le persone sia nel mercato del lavoro 
sia durante il rapporto di lavoro” (ibid.). 
A partire dagli anni ’80 la constatazione dei profondi cambiamenti  in atto nel  mondo 
del lavoro ha avviato un dibattito, che ad oggi non si è mai interrotto, sulla crisi 
d’identità del diritto del lavoro, e sulla sua possibile fine, in quanto reso obsoleto 
dall’affermazione senza contrappesi delle politiche liberiste degli anni ’80 e ’90. 
(ABBRACCIAVENTO, 2007).  
Il diritto del lavoro si era sviluppato in Italia in un contesto storico che ne aveva favorito  
la ‘costituzionalizzazione’.  
Il diritto del lavoro, “costrutto storico che non ha nulla di ontologico”(ibid., p.54), 
risentì più degli altri diritti sociali dei profondi e sempre più rapidi cambiamenti storici 
ed economici del secondo ‘900.  
In particolare l’avvento del modello postfordista, che destruttura il sistema altamente 
coeso, regolato dal potere di coercizione dell’industrialismo novecentesco, e i 
conseguenti cambiamenti dei valori e degli scontri di interessi, l’indebolimento del 




ruolo della sovranità nazionale nell’attività legislativa, l’incapacità del sindacato 
tradizionale a rappresentare la complessità dei nuovi interessi, hanno portato alla 
necessità di un ripensamento globale di questo ramo del diritto, sostituendo il “droit du 
travail” con il “droit de l’emploi” per significare che non è più il rapporto di lavoro 
subordinato, ma la posizione del lavoratore nel mercato del lavoro, con le sue 
istituzioni, le sue dinamiche e con le diverse forme contrattuali a stabilire i confini della 
materia. (ibid., p.54) 
Questa radicale evoluzione del mondo del lavoro impone l’esigenza di aggiornare la  
materia, magari a partire dall’art. 4 della Costituzione, un buon punto di partenza per 
osservare i cambiamenti del ruolo dello Stato e un concreto esempio della difficoltà 
insita nei discorsi sulla realizzazione dei nuovi istituti giuridici dello stato sociale.   
Tra i principi della Costituzione il diritto al lavoro (art. 4) è quello che più ha risentito 
del peso della storia: a causa del dibattito tra i sostenitori dell’economia pianificata e i 
fautori dell’economia di mercato il diritto al lavoro non ha acquisito il giusto peso di 
norma cardine del sistema del lavoro. 
Nello scenario attuale, in cui le problematiche relative al lavoro sono divenute 
protagoniste e il processo di integrazione europea muta il ruolo della sovranità 
nazionale, diviene importante “prendere sul serio” il principio di diritto al lavoro 
sancito dalla Costituzione. 
Per dare il giusto rilievo al diritto del lavoro è necessario inquadrarlo all’interno di due 
importanti trasformazioni nell’ambito del processo di integrazione europea: 
- il fenomeno della crescita senza occupazione correlato all’integrazione 
economica e monetaria; 
- il cambiamento della posizione di diritti sociali costituzionalizzati nel processo 
di integrazione giuridica tra i vari ordinamenti nazionali e il diritto comunitario.   
Lo Stato nazionale, che tradizionalmente svolge un’attività di tutela dei diritti sociali, 
subisce infatti un cambiamento del  suo ruolo  economico e della sua autorità normativa, 
un processo di disarticolazione dello stato nazionale.  
Inoltre muta anche il ruolo dei diritti sociali rispetto al mercato, divenendo secondari nei 
principi costitutivi dell’Unione europea a differenza di quanto invece previsto dalla 
Costituzione italiana . 
Per “prendere sul serio” il diritto al lavoro si deve tener conto di tre dati oggettivi: 




- l’articolazione dei poteri pubblici dell’economia, che vede ora al centro l’Unione 
europea, comporta una limitazione della sovranità nazionale riducendo i tradizionali 
strumenti utilizzati dallo Stato nazionale, basati sulla domanda aggregata, per 
favorire la crescita economica e quindi l’occupazione. Questo non giustifica un 
disimpegno dello Stato nella realizzazione dell’obiettivo costituzionale del diritto al 
lavoro, come sottolineato in più riprese in documenti comunitari in cui si propone 
l’azione congiunta a livello di Unione e di Stato nazionale; 
- il processo di integrazione economica e monetaria comporta maggiori rischi interni 
per l’Italia a causa della lentezza dell’ adattamento del diritto del lavoro e del 
sistema di welfare da tempo caratterizzati da uno sbilanciamento delle tutele a 
favore degli occupati; 
- la normativa europea vieta politiche diversificate di incentivazione alle imprese in 
base alle aree geografiche, attualmente realizzate dall’Italia per contrastare la 
concentrazione della disoccupazione nelle regioni meridionali del paese (contratti 
d’area e patti territoriali), permette però di utilizzare misure, anche straordinarie, per 
migliorare l’impiegabilità di persone che, anche a causa del contesto territoriale, 
faticano a trovare lavoro. 
Nel modello sociale europeo il diritto al lavoro conserva il legame tra occupazione e 
crescita, che viene però influenzato ora anche da scelte politiche, oltre che monetarie, di 
competenza non esclusiva dello Stato nazionale. Perde però la funzione di garanzia 
costituzionale all’“avere”, intesa come stabilità e uniformità del lavoro, per concentrarsi 
sulla persona, divenendo una garanzia all’“essere” e focalizzandosi quindi sulle pari 
opportunità degli individui nell’accesso e nella competizione nel mercato del lavoro e in 




3.3 Il ‘modello sociale europeo’ dopo Lisbona 
 
Lo stallo del Trattato costituzionale e del bilancio della comunità verificatisi nel 2005 
hanno posto molti interrogativi sulla costruzione del modello sociale europeo. 
(RODRIGUES, 2006)  




Emergono con evidenza alcune notevoli strozzature per quanto riguarda la promozione 
dell’innovazione, l’adozione di un brevetto comunitario, l’apertura del mercato dei 
servizi, lo sviluppo della formazione permanente e la riforma della protezione sociale. 
Nel frattempo la dimensione dell’insuccesso (ufficialmente si preferisce la locuzione  un 
po’ ipocrita di ‘divario di attuazione’) sarebbe stata ulteriormente peggiorata da una 
carenza di informazione dovuta a una comunicazione assente o comunque poco incisiva, 
incapace di mettere in relazione i progressi riscontrabili sul campo con il programma.  
Di fronte a tali limiti la verifica di medio termine si è prefissa di lavorare sulle principali 
criticità identificate in: 
1. obiettivi strategici mal definiti 
2. eccesso di priorità e misure 
3. mancanza di attuazione, coordinamento e meccanismi di partecipazione 
4. mancanza di adeguati  incentivi finanziari  
Si è avvertito infatti il bisogno di ridare slancio alla riconoscibilità, anche emozionale, 
del disegno europeo, di comprendere meglio le aspirazioni dei cittadini europei per 
orientarle di più al futuro, concentrandosi sugli sforzi per: 
• sostenere le condizioni di vita in un’economia globale; 
• rendere l’Europa un soggetto più forte nel migliorare la governance globale;  
• creare un sistema politico più democratico ed efficace. 
La Commissione ritiene quindi di dover coniugare un programma di riforme strutturali 
con il coordinamento delle politiche macroeconomiche, inoltre dovrà raccordare la 
politica degli scambi commerciali con quella dell’innovazione e dell’occupazione.  
Sul piano della politica generale il multilateralismo dovrà improntare le iniziative 
internazionali, mentre il processo di allargamento della Comunità dovrà essere 
accompagnato da un solido radicamento democratico. L’idea centrale, comune a tutte 
queste misure, consiste nel riconoscere che, per sostenere il modello sociale europeo, ci 
sia bisogno di rinnovarlo incidendo sulla sua base economica, e che questo sia possibile 
innanzitutto ponendo l’accento sulla conoscenza e sull’innovazione.  
Questa ultima dovrebbe essere la finalità principale di un programma di riforme 
strutturali. (Ibid., p.32) 
Per quanto riguarda la strategia generale delineata nel consiglio di Lisbona del 2000, se 
ne riconosce la perdurante validità anche in sede di verifica, aggiungendo che:   





«L’Europa deve rinnovare la base della propria competitività, aumentare il 
proprio potenziale di crescita e la propria produttività e rafforzare la 
coesione sociale, ponendo l’accento in particolar modo sulla conoscenza, 
l’innovazione e lo sviluppo ottimale del capitale umano». (ATTI DEL 
CONSIGLIO EUROPEO, N.7619/05, §5)           
 
L’orientamento di fondo si conferma così quello di accelerare la transizione ad una 
società ad alta intensità di conoscenza. La necessità di migliorare le sinergie tra le tre 
dimensioni della strategia -economica, sociale e ambientale- è stata sottolineata anche 
nel contesto più generale dei principi dello sviluppo sostenibile. Tuttavia si è ritenuto di 
dover spostare nuovamente l’attenzione della strategia sulla crescita e l’occupazione, 
con alcune implicazioni per la definizione delle priorità politiche.  
La definizione delle priorità politiche fa riferimento a posti di lavoro più numerosi e 
migliori e a un’Europa più interessante come luogo dove investire e lavorare, oltre a 
indicare conoscenza e innovazione come motori della crescita sostenibile. 
Da queste tre priorità discende l’articolazione in ben ventiquattro linee guida redatte 
utilizzando strumenti giuridici e organizzativi basati sul Trattato. Le linee guida sono 
state precisate successivamente al consiglio europeo di Lisbona del 2000, dato che  
all’epoca non erano ancora mature le condizioni politiche per arrivare all’adozione di 
una strategia economica e sociale in termini sufficientemente dettagliati.   
Il processo attuativo è stato promosso grazie all’adozione del  metodo aperto di 
coordinamento basato su: 
• l’identificazione di obiettivi e linee guida comuni; 
• la loro traduzione in politiche nazionali, adattandoli alle relative specificità; 
• l’organizzazione di un processo di monitoraggio basato su indicatori comuni, 
individuando buone pratiche e verifiche. 
Il metodo è stato impiegato in undici ambiti politici a partire dal 2000 e, nel 2005, le 
ragioni del precedente insuccesso erano approfondite ad un livello tale da poter 
garantire la trasformazione di alcune linee guida, inizialmente solo indicative, in  
altrettanti strumenti più vincolanti e prescrittivi.  
Il metodo aperto di coordinamento ha avuto una funzione importante nella costruzione 
di una dimensione europea, nel dare vita a un processo di apprendimento e nel 
promuovere una certa convergenza.  




Un altro importante sviluppo degli strumenti di attuazione riguarda i programmi di 
riforma nazionale, documenti politici che illustrano la strategia per l’attuazione delle 
linee guida  e per adattarle alla situazione nazionale, ai quali dovrebbe fare seguito una 
relazione annuale di follow-up per ogni consiglio europeo di primavera. Un ultimo 
importante elemento di attuazione è il Programma comunitario di Lisbona che riunisce 
per la prima volta tutti gli interventi normativi, di finanziamento e gli sviluppi politici 
da varare per quanto riguarda la strategia di Lisbona per la crescita e l’occupazione . 
Tra gli interventi più significativi ricordiamo la riforma della politica di assistenza degli 
stati, un sostegno determinante per la gestione delle conseguenze sociali della 
ristrutturazione economica. 
Sono state avviate diverse riforme degli incentivi finanziari per metterli meglio in linea 
con le priorità politiche della strategia di Lisbona per la crescita e l’occupazione, si 
tratta in particolare di: 
• aiuti agli stati centrati su ricerca e sviluppo, innovazione  e capitale umano; 
• acquisizione, da parte della Banca Europea degli Investimenti e del Fondo 
Europeo degli Investimenti, di nuovi strumenti per concentrarsi sulle necessità 
delle PMI innovative; 
• lancio di programmi quadro; 
• linee guida strategiche per la politica di coesione sui tre filoni principali per 
‘rendere l’Europa un luogo più interessante dove investire e lavorare’;  
• interventi di sostegno alla conoscenza e innovazione per la crescita e alla 
creazione di posti di lavoro più numerosi e migliori. 
Si riforma inoltre il Patto di stabilità e crescita ponendo un nuovo accento sulla 
promozione della crescita economica e la sostenibilità del debito pubblico per far fronte 
alle tendenze demografiche. 
In questo contesto gli obiettivi di Lisbona, quali la riforma dei sistemi di previdenza 
sociale e  il riorientamento della spesa pubblica a investimento chiave per il potenziale 
di crescita  (in R&S, innovazione e capitale umano) sono tra i fattori più importanti per 
valutare i deficit pubblici o per definire le traiettorie di aggiustamento in caso di 
procedure di disavanzo eccessive. In questo quadro si indica come si dovrebbe operare 
per un modello sociale europeo sostenibile. 
 




«La riforma del modello sociale europeo è una delle questioni più 
complesse alle quali si deve dedicare attenzione nel dibattito generale 
sull’Europa. Tale modello è il risultato di un processo storico lungo e 
complesso che cerca di coniugare la giustizia sociale a prestazioni 
economiche elevate. Ciò significa che la dimensione sociale dovrebbe 
essere impostata a fini di giustizia sociale, ma anche all’intento di 
contribuire alla crescita e alla competitività. D’altro canto la crescita e la 
competitività sono essenziali al sostegno della  dimensione sociale e 
dovrebbero essere anch’essi concepiti in modo tale da sostenerla. Questo 
presuppone che ci siano scelte sia nelle politiche sociali che in quelle 
economiche, che nel corso del tempo subiscono un’evoluzione e devono 
essere costantemente oggetto di discussione, dibattito politico e dialogo 




3.31 Identificare le priorità nelle riforme strutturali 
 
Il passaggio sopra citato, pur non costituendo la posizione ufficiale della Commissione, 
ne sintetizza fedelmente la sostanza. Di fronte ad affermazioni di questa natura si 
comprende come abbia senso la posizione di quanti sostengono che il modello sociale 
europeo semplicemente non esiste (SAPIR, 2004) o che il processo di convergenza non 
possa portare verso un unico modello sociale europeo, anche se forme leggere di 
coordinamento e indicazioni non vincolanti sono possibili (HANDLER, 2004).   
La situazione è comunque talmente fluida che non è del tutto irragionevole neppure la 
posizione di chi, pur riconoscendo le differenze macroscopiche esistenti tra le situazioni 
nazionali, sostiene che il modello, in  potenza, già esiste e va accudito assiduamente per 
essere portato in vita in tutta la sua complessità. 
Attenersi a questa posizione riesce comunque a mantenere l’attenzione dell’opinione 
pubblica e degli operatori sulle politiche sociali, magari a discapito di altri temi, in 
sostanza a  ‘far tenere la scena’ all’agenda politica socialdemocratica.  
È da questa tradizione europea che emergono alcuni punti chiave sui quali agire per 
costruire il modello sociale europeo: 
- aumento dell’accesso all’istruzione;  
- contratti di lavoro regolamentati;  
- accesso generale alla previdenza sociale e all’assistenza sanitaria;  
- politiche attive di inclusione sociale;  




- procedure di dialogo sociale e dominanza del finanziamento pubblico attraverso 
la tassazione e i contributi sociali, con effetto redistributivo. 
Si conferma così la posizione di quanti, pur scettici sull’esistenza di uno specifico 
modello sociale europeo nel senso compiuto del termine, lo vedono come un processo 
di convergenza in corso, una situazione a tendere piuttosto che una acquisizione 
ultimata. 
La sostenibilità del modello (o del processo che porterà a riconoscere un modello 
condiviso nei suoi tratti essenziali) dipende dal rinnovamento della sua base economica 
oltre che dalla riforma delle sue componenti principali per far fronte alle sfide 
strategiche fondamentali portate da: 
 globalizzazione e nuove pressioni competitive; 
 transizione a un’economia ad alta intensità di conoscenza; 
 tendenze all’invecchiamento; 
 nuovi modelli familiari; 
 processo stesso di integrazione europea. 
In funzione del confronto tra ciascuno dei cinque punti chiave con le cinque sfide 
appena citate, si vanno a precisare le priorità per operare le riforme strutturali richieste. 
Nell’ambito dell’aumento dell’accesso all’istruzione e alla formazione, si nota che: 
 
il passaggio a una economia basata sulla conoscenza comporta un 
approccio più personalizzato nelle politiche attive del mercato del lavoro: 
gli strumenti più adatti possono essere conti formativi con diritti di prelievo,  
gestibili in modo da rendere possibile una maggiore flessibilità delle scelte 
personali nella utilizzazione di una gamma di prestazioni sociali; 
 
la globalizzazione e le nuove pressioni competitive richiederanno di dare  
priorità a politiche attive più efficaci del mercato del lavoro, mediante un 
monitoraggio più attento delle prestazioni sociali per far sì che “il lavoro 
paghi” e per attrarre un maggior numero di persone nel mercato del lavoro, 
riducendo la disoccupazione e rafforzando la base finanziaria dei sistemi di 
protezione sociale. Si dovrebbe svolgere un monitoraggio attento anche dei 
costi del lavoro non salariali e sarebbe inoltre opportuno ricercare risorse 
finanziarie complementari pubbliche e private; 
 
gli effetti negativi delle tendenze all’invecchiamento potranno essere 
contrastati promuovendo l’invecchiamento attivo, riducendo il 
pensionamento anticipato, creando incentivi per chi rimane attivo, 
introducendo maggiore flessibilità nell’età pensionabile. Equilibrare lo 
sforzo finanziario che dovrà essere sostenuto da diverse generazioni potrà 




anche richiedere un’attenta riconsiderazione dell’equilibrio tra i tre pilastri 
del sistema di previdenza sociale; 
 
la crescente diffusione di nuovi modelli familiari richiede di agire 
diffondendo i servizi di assistenza alla famiglia e agevolando la flessibilità 
dell’orario di lavoro quali modalità importanti  per poter conciliare lavoro e 
vita familiare; 
 
i crescenti requisiti richiesti dal processo di integrazione europea potranno 
essere meglio raggiunti realizzando un contesto giuridico comune per 
quanto riguarda gli standard minimi, da integrarsi al coordinamento aperto 
delle riforme dei sistemi di previdenza sociale. 
 
Si dovrebbero anche aggiornare le politiche di inclusione sociale in quanto: 
la transizione a una economia basata sulla conoscenza ha maggiori 
possibilità di essere realizzata ponendo più attenzione allo sviluppo delle 
capacità professionali e sociali nuove, al di là della semplice garanzia di 
reddito; 
 
la globalizzazione rende essenziale l’adozione di programmi di inclusione 
sociale più mirati, in particolare quelli volti a rafforzare la gestione dei 
processi di ristrutturazione industriale; 
 
l’invecchiamento, è un’area cruciale per gli interventi di inclusione sociale 
che dovranno promuovere modalità di invecchiamento attivo, prevedendo 
misure mirate, appositamente concepite per gli anziani soli; 
 
l’emergere di nuovi modelli familiari apre una inedita domanda di spazi di 
assistenza alla famiglia, anche con la previsione di misure specifiche, 
appositamente concepite per i genitori  soli;  
 
le dinamiche dell’integrazione europea richiedono di adottare procedure di  
coordinamento delle politiche di inclusione sociale integrate con i relativi 
programmi di inclusione sociale. 
 
La legislazione sul lavoro e la gestione delle risorse umane dovrebbero evolversi per 
tenere in adeguata considerazione i problemi aperti, in particolare, da: 
 
economia della conoscenza, creando centri di formazione nei posti di 
lavoro, promuovendo percorsi professionali formativi e ‘primi contratti di 
formazione’ per i giovani, organizzando ‘conti formativi’ e migliorando la 
flessibilità dell’orario di lavoro per la formazione professionale; 
 
globalizzazione, creando una maggiore flessibilità del lavoro interna 
(riguardante l’organizzazione del lavoro, l’orario di lavoro e la fissazione 
del salario), abbinando nuove forme di flessibilità esterna alla sicurezza del 




posto di lavoro e rafforzando la gestione della ristrutturazione industriale. 
Anche la promozione attiva di migliori normative del lavoro a livello 
internazionale può svolgere un ruolo di primaria importanza. 
 
L’avvio di procedure di dialogo sociale è considerato di importanza determinante nella 
realizzazione della tendenziale convergenza che porterà al modello sociale europeo. Su 
ciascuno degli elementi di criticità ambientale citati si dovranno mettere in atto 
opportune forme di confronto negoziale e concertativo. 
 




3.4 Sistemi di welfare nazionali e integrazione europea: un 
problema di  convivenza 
 
L’integrazione europea e i sistemi nazionali di welfare sono da tempo percepiti 
dall’opinione pubblica europea come due fenomeni in antitesi tra loro. Dai sondaggi 
“Eurobarometro” degli ultimi 5 anni, forse 10, emerge che un’alta percentuale di 
intervistati prevede come conseguenze negative dell’integrazione la riduzione dei posti 
di lavoro, la perdita di benefici sociali e l’aumento dell’immigrazione6 (FERRERA, 
2006). 
Tale percezione si è acuita negli ultimi anni, ne sono la conferma i risultati dei 
referendum francese e olandese che hanno bocciato il trattato costituzionale nel 2005, e 
ha determinato il diffondersi della convinzione che le decisioni relative al welfare 
dovrebbero rimanere di competenza esclusiva dei governi nazionali.  
Tale percezione è determinata dalla diversità dei principi istituzionali alla base della 
sfera sociale e della sfera dell’integrazione europea. La solidarietà sociale implica una 
logica di “chiusura”: presuppone infatti un aggregato sociale, caratterizzato da forte 
coesione interna, i cui membri siano disponibili a mettere in comune parte delle risorse 
di ciascuno a fini di sostegno reciproco. Nell’arco degli ultimi due secoli lo Stato 
nazione ha provveduto a definire i confini territoriali e di appartenenza con 
l’introduzione dell’assicurazione sociale obbligatoria. 
Il processo di integrazione europea, invece, promuovendo la libertà di circolazione, di 
concorrenza e il principio di non discriminazione, favorisce il superamento dei confini 
territoriali della cittadinanza, con implicazioni significative per i diritti sociali. 
Ciò comporta la propensione dei cittadini a desiderare che le due sfere della solidarietà e 
dell'integrazione europea rimangano su "binari separati". Questa soluzione è stata 
possibile fino a quando l’unico collegamento tra le due sfere era costituito dalle 
maggiori risorse generate dal processo di integrazione dei mercati che potevano essere 
utilizzate dallo Stato nazione a sostegno del welfare nazionale. Dalla metà degli anni 
‘70 la globalizzazione e l’integrazione europea hanno modificato il quadro entro cui i 
welfare states nazionali si trovano ad operare, ponendo nuovi vincoli e restrizioni ai 
                                                 
6 Il 50% degli intervistati teme che l’integrazione europea possa portare ad una perdita di prestazioni 
sociali, mentre più del 70% si dichiara preoccupato per il rischio di perdere posti di lavoro. Anche 
l’aumento dell’immigrazione, attribuito da molti al processo di integrazione, è percepito come una 
minaccia per l’economia nazionale e le identità culturali. 




confini territoriali e alle regole di appartenenza. Ciò ha comportato nei diversi paesi 
europei una crescente politicizzazione della questione dell’apertura, con in alcuni casi la 
nascita di schieramenti espressamente a favore della chiusura. In tale contesto si corre il  
rischio di arrivare addirittura ad una “collisione dei due binari”.  
Il recupero di consenso al processo di integrazione europea merita grande attenzione per 
evitare che si allarghi ancora di più il sentimento di diffidenza delle opinioni pubbliche 
al quale, in alcuni casi, ha dato strumentalmente ulteriore alimento la prassi di alcuni 
politici nazionali che hanno colto l’occasione del malcontento diffuso verso il processo 
di integrazione europea per addossare ogni fallimento politico interno a una supposta 
ingerenza negativa dell’UE.  
La nuova sindrome dell’Euro-bashing game non è altro che la versione aggiornata del 
vecchio espediente di tentare di stringere i ranghi all’interno additando un nemico 
esterno, una scelta di cortissimo respiro e non sempre facilmente controllabile nei 
processi che innesca.  
Difficilmente le riforme economiche potranno essere attuate in modo efficace se 
l’opinione pubblica le percepisce come una minaccia ai valori ritenuti prioritari di 
solidarietà e coesione sociale. È necessario quindi, non rallentare, ma accompagnare le  
riforme con iniziative non estemporanee di comunicazione e dialogo sociale, facenti 
capo a una efficace strategia di riconciliazione delle opinioni pubbliche con il processo 
di integrazione europea. 
Sono già stati fatti alcuni passi in tal senso:  
− la Carta dei diritti fondamentali adottata dal Consiglio europeo di Nizza che 
contiene un elenco articolato dei diritti degli individui che si trovano legalmente 
entro il territorio dell’Unione;  
− l’utilizzo del metodo aperto di coordinamento delle politiche sociali nazionali in 
particolare relativamente all’occupazione e all’inclusione sociale, 
− il testo dello stesso Trattato Costituzionale, anche se provvisoriamente 
‘congelato’. 
Obiettivo finale di questa strategia deve essere una nuova architettura istituzionale 
dell’Unione Europea. 




A tal proposito è stata avanzata la proposta di una mappa dei rapporti tra welfare 
nazionali e processo di integrazione europeo che potrebbe costituire un solido punto di 
partenza per il prossimo futuro. (FERRERA, op.cit., p.59) 
 
Figura n. 2 -  Il processo di integrazione europeo: una mappa dell’architettura 
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Fonte: Ferrera, 2006, p.59  
 
Al centro troviamo i sistemi nazionali di protezione sociale (lo spazio A nella figura), 
dato che i modelli sociali nazionali svolgono un ruolo essenziale, e attualmente non 
sostituibile, di integrazione. Tali sistemi devono però essere rinnovati e adattati al 
nuovo contesto. Inoltre vanno affiancati da strumenti di solidarietà transnazionali (fondi 
pensione europei per alcune categorie, schemi di assistenza sanitaria transfrontaliera, 
programmi inter-regionali per il mercato del lavoro, ecc.). 
Ciascun welfare nazionale è inserito, tuttavia, all’interno di due spazi più ampi: 
− lo spazio B del mercato unico, che attualmente si fonda su normative a sostegno 
della libera circolazione e sulla disciplina della concorrenza e, per quanto 




riguarda i paesi che aderiscono all’Unione economica monetaria, prevede anche 
moneta unica, una politica monetaria comune e regole di bilancio comuni; 
− lo spazio C, indicato nella figura come “Sistema europeo di cittadinanza 
multilivello”, ancora non presente e che rappresenta la sfida attuale. Questo 
sistema dovrebbe fondarsi su un catalogo consolidato di  diritti civili, politici e 
sociali7. All’interno di tale quadro normativo opererebbero sia i programmi di 
welfare nazionale che le politiche sociali comunitarie. Scopo di tale spazio è la 
legittimazione della tutela dei diritti sociali riconosciuti negli stati nazionali  e 
l’attribuzione delle competenze tra diritto comunitario e nazionale per quanto 
attiene l’effettivo contenuto e l’attuazione di tali diritti (funzioni già previste 
nell’art. 34, Titolo IV della Carta di Nizza). 
 
La sovrapposizione tra lo spazio B e C al di sotto dello spazio A sottolinea 
l’appartenenza di alcuni diritti civili ad entrambi gli spazi e la necessità che le politiche 
economiche e di bilancio dello spazio B siano collegate in modo programmatico alle 
politiche sociali dello spazio C. 
Infine lo spazio D indica la necessità che si formi un insieme di valori e tratti di identità 
condivisi da tutti i cittadini europei che legittimino e supportino l’intero sistema.  
Il percorso per la formazione di tale spazio comune è ancora lungo e articolato e 
presuppone il graduale superamento delle individualità nazionali. Tale processo 
potrebbe però subire un’accelerazione grazie al ricambio generazionale: alcuni sondaggi 
hanno infatti evidenziato che i giovani sono più propensi a riconoscere una identità 
culturale comune ai cittadini europei. 
Il modello presentato è solo una delle possibili soluzioni, ma ha due fondamentali 
meriti:  
− pone al centro dell'architettura istituzionale dell'Unione Europea i sistemi di 
welfare nazionali, 
− prevede la costruzione di uno spazio normativo comune che permette il 
collegamento programmatico delle riforme volte a stimolare la crescita e la 
                                                 
7 Tra i diritti fondamentali l’A. auspica che venga inserito, se vi saranno le condizioni, anche il diritto al 
“reddito minimo garantito”  finanziato se possibile almeno in parte direttamente  dal bilancio comunitario. 




competitività con le iniziative finalizzate all’espansione e equa distribuzione 
delle “opportunità di vita” a tutti i cittadini europei. 
 
Forse vale la pena di riconsiderare il progetto originale di integrazione europea: il 
processo di integrazione nasce negli anni ’50 con lo scopo di “salvare lo stato-nazione” 
attraverso l’unione federale “sempre più stretta” tra i sei stati fondatori con l’ipotesi che 
la Comunità europea si sarebbe focalizzata sull’apertura economica, lasciando agli stati 
membri la sfera della solidarietà e dello stato sociale.  
Secondo alcuni osservatori (ibid., p.62) sarebbe opportuno rilanciare tale progetto 
moderando però la visione federalista e orientandolo a salvare i sistemi di protezione 
sociale dei diversi membri attraverso l’implementazione di politiche comuni di aumento 
della competitività, della crescita e dell’occupazione. 
 
 
3.41 Condividere valori e responsabilità 
 
Tutti questi cambiamenti saranno oggetto di una discussione ancora più ampia in tutti 
gli stati membri nel corso dei preparativi dei programmi di riforma nazionale per la 
crescita e l’occupazione. 
Questa più ampia discussione negli stati membri dovrebbe tener conto del contesto più 
generale del modello sociale europeo e delle nuove sfide strategiche che si trova ora ad 
affrontare.  
Si è notato come i valori di fondo, che determinano le attese alle quali il modello sociale 
europeo deve dare soddisfazione, siano da tempo oggetto di nuove interpretazioni, ad 
esempio quando si sostiene che: 
 la sicurezza dovrebbe essere per il cambiamento non contro di esso; 
 nell’offrire sicurezza non si pone più attenzione soltanto alle garanzie di reddito 
ma anche al rendere possibile la costruzione di competenze e capacità 
individuali che sono un’ottima garanzia contro l’obsolescenza professionale e i 
rischi connessi; 




 l’attenzione alla giustizia sociale sta dando maggiore enfasi alle pari opportunità, 
e anche queste dovrebbero essere associate alla solidarietà di fondo con i 
membri più deboli della società; 
 la nozione di pari opportunità mette in evidenza anche la responsabilità 
individuale con l’obiettivo di favorire l’esercizio di una più ampia libertà di 
scelta nell’arco della vita; 
 la riflessione in corso sulla giustizia sociale si estende ai principi dello sviluppo 
sostenibile, ne segue che i contributi e le prestazioni della previdenza sociale 
dovrebbero essere distribuiti equamente tra le varie generazioni. 
 
Il quadro evolutivo tracciato dalla revisione di medio termine degli obiettivi indicati dal 
Consiglio europeo di Lisbona fa concentrare l’attenzione sui temi dell’istruzione e della 
innovazione.  
Perché ci siano risultati apprezzabili, è necessario che le politiche nazionali attuative di 
quanto stabilito dal Consiglio siano quanto prima reciprocamente integrabili, riducendo 
al massimo i cosiddetti ‘divari di attuazione’.  
Questa esigenza si traduce innanzitutto nel definire i rispettivi ruoli delle autorità 
pubbliche, delle imprese, delle parti sociali, degli istituti di istruzione, dei singoli 
cittadini per condividere poi le responsabilità di far crescere la formazione permanente e 
l’innovazione. 
L’impegno a preparare strategie nazionali per la formazione permanente è stato assunto 
nel quadro di programmi nazionali per la crescita e l’occupazione. La recente rassegna a 
livello europeo ha portato all’identificazione di alcuni possibili obiettivi comuni che 
ruotano attorno alla creazione di un sistema formativo trainato dalla domanda. 
In particolare si dovranno stabilire obiettivi per la formazione permanente, sviluppando 
per essa una nuova infrastruttura e creando un’offerta più diversificata.  
La messa a punto di un efficace sistema di orientamento, il rinnovo dei sistemi di 
omologazione e riconoscimento, la condivisione di nuovi accordi finanziari per un’equa 
ripartizione dei costi, fanno tutti parte del miglioramento delle condizioni quadro che 
dovranno rendere possibile una forte ed efficace concentrazione sulla diffusione della 
conoscenza. Analoghe considerazioni valgono per la condivisione delle responsabilità 
per promuovere l’innovazione. 





In sintesi, la sostenibilità del modello sociale europeo dipende dal successo della 
strategia globale per la crescita e l’occupazione,  un successo legato a un nuovo 
approccio al rinnovamento della competitività europea, da un uso pieno delle 
potenzialità del mercato esterno, nonché da un maggior spazio di crescita nella gestione 
macroeconomica.  
Infine, come abbiamo sopra tratteggiato, il successo dipende anche da riforme ben 
concepite dello stesso modello sociale europeo. 
 




3.5  Generazioni e sostenibilità di lungo periodo  
 
Le attese suscitate dal consiglio europeo di Lisbona si sono già rivelate irraggiungibili  
nei termini ambiziosi, quasi temerari, del loro disegno originario ed estremamente ardue 
anche alla luce della revisione attuatane nel 2005. Tuttavia, anche se adottiamo una 
prospettiva più realistica dei processi di implementazione necessari, ci troviamo 
comunque di fronte ad alcune evidenze empiriche che pongono seri interrogativi sulla 
sostenibilità di lungo periodo della riforma del welfare, non solo nella parte riguardante 
gli aspetti pensionistici. 
L. Chauvel ha condotto numerosi studi sulla relazione tra percorsi di vita degli 
appartenenti a una classe di età (coorte) e situazione contingente del contesto nel quale 
si è verificata la socializzazione dell’accesso al lavoro. 
I risultati, relativi a studi effettuati prevalentemente in Francia, sono tuttavia di 
immediata trasferibilità, per metodologia e correlati empirici, ad altre realtà (in 
particolare Italia e Stati Uniti) e segnalano una serie di problemi strutturali dei quali 
ogni intervento sul welfare dovrà tener conto. 
Le osservazioni che seguono si basano su due lavori dell’Autore del 2002 e del 2007.  
 
Sulla scorta dell’analisi statistica condotta su dati storici viene messo in evidenza come i 
principi di solidarietà intergenerazionale, alla base di qualsiasi riforma, non siano 
realmente mantenuti.  
Le condizioni e le promesse fatte fino ad oggi non sono in grado di essere rispettate: 
esistono infatti nella realtà degli squilibri strutturali, in particolare tra generazioni.  
Le attuali riforme delle pensioni hanno la finalità di correggere questi squilibri, ma la 
riscrittura del contratto tra le generazioni è un’operazione sempre pericolosa, poiché non 
è dato sapere chi, alla fine, pagherà realmente il prezzo.  
È stata dimostrata l’esistenza di una frattura tra le generazioni francesi, ma 
considerazioni del tutto analoghe valgono per l’Italia, nate prima del 1955, ossia le 
prime generazioni del baby-boom e le precedenti, costituite da coloro che hanno 
beneficiato dell’accelerazione economica del dopoguerra, e quelle nate dopo il 1955, 
che vivono in un periodo di forte rallentamento economico, alto tasso di disoccupazione 
giovanile e i problemi sociali che ne conseguono.  




Le generazioni anteriori al 1955 sono entrate nel mondo del lavoro durante un lungo 
periodo espansivo che ne ha reso gli appartenenti degli insider, mentre le generazioni 
successive si sono trovate in un contesto di progressiva difficoltà che ha finito per 
sanzionarli in un posizione di outsider.   
Nonostante questo processo sia meno evidente di quello determinato dalle diversità 
etniche, di classe e di genere, questa frattura generazionale ha conseguenze profonde e 
di lungo periodo sulla stabilità del welfare francese non meno che italiano. 
 
3.51 La rappresentazione dei tempi sociali: i modelli età-periodo-coorte 
 
Generazioni nelle scienze sociali è un termine piuttosto flessibile8: le generazioni sociali 
sono definite come gruppi specifici di coorti esposti ad un comune schema di 
cambiamento sociale e/o aventi caratteristiche collettive come l’etnicità, il genere o la 
classe. Le accezioni di generazione significative in questo contesto sono tre (CHAUVEL, 
2007, p.45): 
I. generazione demografica che coincide con la “coorte di nascita” e designa  il 
gruppo di individui nati nello stesso anno (carattere del raggruppamento è la 
neutralità);  
II. generazione storica è un insieme di coorti definite da una cultura comune, da 
interessi condivisi, una consapevolezza della specificità della generazione e del 
suo ruolo storico e, in alcune circostanze, segnata da conflitti con altre 
generazioni. Una generazione storica può definirsi in virtù del momento 
storico in cui raggiunge la maggioranza (ad esempio la c.d. “generazione del 
1968”: questo termine rinvia alle prime coorti del baby-boom – nati tra il 1945 
e il 1950);  
III. generazione sociale costituisce un legame, un cursore tra le due definizioni 
precedenti: nelle scienze sociali empiriche si comincia con il considerare le 
generazioni demografiche, quindi le si possono definire come generazioni 
storiche se lo autorizzano i risultati dell’analisi sociologica, la valutazione e 
                                                 
8 Chauvel nota che nel contesto americano il termine “generations” rinvia alla sociologia delle relazioni 
parentali e alle tematiche familiari, mentre per designare le persone nate nello stesso anno si usa il 
termine di derivazione demografica “cohort” o “birth cohort”. 




l’interpretazione della diversità o dell’omogeneità delle coorti come delle loro 
identità e della loro coscienza oggettiva e soggettiva.  
 
Un periodo particolarmente delicato nella formazione delle scelte individuali riguardo al 
futuro è quello che va dalla fine degli studi alla stabilizzazione dell’età adulta. Durante 
questo periodo, detto di socializzazione transazionale, le potenzialità conferite dalla 
famiglia e dal percorso educativo si trasformano in realtà concrete sulla base delle quali 
le persone costruiscono le proprie traiettorie di vita. Questo processo individuale 
comporta delle conseguenze collettive nel momento in cui un evento culturale o storico 
produce un effetto di socializzazione su gran parte degli individui che compongono la 
nuova generazione. Esperienze storiche collettive (come ad esempio il Maggio del ’68) 
possono aprire delle possibilità, o lasciare delle cicatrici, durevoli, visto che essi 
affrontano una svolta determinante della vita in un contesto sociale o storico 
drammatico. Nell’analisi generazionale del cambiamento sociale, l’intersezione dei tre 
tempi sociali (l’età, il periodo e la coorte) pone un problema rilevante. Il tempo sociale 
più comune è il “periodo” che si applica alla successione delle epoche storiche; il 
secondo tempo è in relazione con l’età e l’invecchiamento; il terzo è il tempo delle 
generazioni, ossia il processo continuo di sostituzione delle coorti più vecchie da parte 
delle nuove. 
 
Figura n. 3 – Il diagramma di Lexis 
Fonte: tratto da Chauvel, 2007 
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Nota: Il diagramma di Lexis propone una visione sintetica delle interazioni dei tempi 
sociali: se si incrociano i periodi, orizzontalmente, e l’età verticalmente, il tempo delle 
coorti appare sulla diagonale (a = p - c). Nell’anno p = 2006 (la riga tratteggiata 
verticale, nda) , le persone che raggiungono i 58 anni d’età sono nati nel 1948; sono 
persone che hanno avuto 20 anni nel 1968. In ciascun periodo i gruppi di età “giovani” 
e “vecchi” corrispondono a coorti di nascita differenti, per le quali la socializzazione si 
è prodotta in contesti differenti: il gruppo d’età che ha 76 anni nel 2006 (nato nel 1930) 
rappresenta anche la “generazione del benessere sociale” che ha avuto largamente 
accesso ai regimi pubblici previdenziali e sanitari mentre lo stesso gruppo di età nel 
1968 era costituito da ciò che restava della “generazione sacrificata” nata nel 1892 (22 
anni nel 1914). 
 
Dato un periodo, gruppi di età differenti coesistono ma essi rappresentano anche 
differenti generazioni che sono state socializzate in contesti storici diversi. Quando 
paragoniamo diversi gruppi di età a una certa data, non possiamo sapere a priori se le 
loro differenze sono legate all’età o alla generazione: nel 2006, sul diagramma di Lexis, 
se il gruppo di età dei 58 anni (i nati nel 1948) si pone ai vertici della scala del reddito, 
non possiamo distinguere se ciò accade per un effetto legato all’età (tutte le coorti 
beneficeranno di un reddito migliore a 58 anni) o per un effetto di coorte (la coorte del 
1948 ha conosciuto le migliori opportunità di carriera del XX secolo dopo il suo 
ingresso sul mercato del lavoro).  
I modelli età-periodo-coorte sono stati messi a punto per spiegare gli effetti di 
generazione, che si possono individuare non appena si presentano delle particolarità 
sulle “traiettorie di vita” di coorti specifiche. Il problema che pone costantemente 
l’analisi delle coorti è che si deve attendere la scomparsa dell’insieme di una coorte 
prima di poter fare una diagnosi completa9. Per ridurre l’incertezza sui dati relativi 
all’avvenire, si ipotizzano due ipotesi sociali fondate sulle argomentazioni del progresso 
e della socializzazione delle coorti:  
1. Progresso generazionale a lungo termine in base al quale si suppone che le coorti 
che verranno potranno beneficiare, rispetto alle precedenti, di vantaggi economici, 
tecnici e sociali. L’ipotesi presuppone una tendenza costante al miglioramento sul 
piano economico, sociale e culturale (ci sono eccezioni, come la generazione del 
1914);  
                                                 
9 La grande difficoltà è il ”problema dei dati censurati a destra”: dal momento che l’avvenire è 
sconosciuto, la traiettoria futura delle coorti è altamente ipotetica, poiché i sacrificati di oggi possono 
recuperare mentre i più fortunati soffrire a loro volta (CHAUVEL, 2007, p. 48); 




2. Ruolo di amplificazione a breve termine delle nuove generazioni: anche se si 
suppone l’esistenza di una tendenza lineare a lungo termine del progresso, la 
dinamica empirica è generalmente meno stabile, con dei cicli e delle non-linearità, 
delle accelerazioni e decelerazioni. Nel corso di periodi di cambiamento sociale 
improvviso, le coorti più recenti sono quelle più influenzate dalle discontinuità 
della storia, poiché sono le prime ad avvertire i nuovi contesti di socializzazione 
che le coorti precedenti non erano in condizione di prevedere e alle quali non 
prendono parte. In occasione di un’accelerazione economica, la giovane 
generazione di adulti se la cava meglio della precedente poiché i giovani possono 
occupare più facilmente posti nuovi e migliori; al contrario, in occasione di un 
rallentamento dell’economia, i nuovi arrivati sono generalmente più fragili, dal 
momento che il posto che occupano nella struttura sociale è meno al sicuro, non 
disponendo di un capitale umano o sociale accumulato e non godendo dei diritti 
sociali che  li aiuterebbero ad ammortizzare la potenziale caduta. 
 
 
3.52 Le conseguenze della frattura generazionale della fine anni ‘70 
 
Il rallentamento economico che si è manifestato a partire dalla fine degli anni ‘70 ha 
provocato una frattura generazionale che si osserva sotto vari profili, tra i quali: 
• la marginalizzazione economica dei nuovi arrivati sul mercato del lavoro e i suoi 
effetti sulla struttura sociale; 
• le conseguenze a lungo termine di tale impoverimento per quanto concerne la 
socializzazione e le minori prospettive di vita (life chances); 
• le conseguenze della scarsa partecipazione politica di queste coorti e il loro 
sostegno al regime di protezione sociale contemporaneo. 
 
La marginalizzazione economica 
Tra gli anni ’70 e oggi si è verificata un’importante redistribuzione dei salari e dei 
redditi: abbiamo osservato la stagnazione dei salari dei giovani, mentre quelli dei meno 
giovani sono cresciuti del 20% e oltre.  




Non si tratta di un semplice cambiamento di posizione relativa delle classi d’età: i 
membri della generazione precedente, le persone che oggi hanno 55 anni, erano 
relativamente avvantaggiati in gioventù rispetto ai loro predecessori, e lo sono ancora 
oggi, quando sono divenuti essi stessi senior, se li si confronta con i giovani successori. 
I divari generazionali mostrano una doppia penalità per i giovani (ingresso meno 
favorevole con handicap da recuperare) e un doppio vantaggio per i senior (buon 
ingresso e una carriera che li pone in posizione di vantaggio rispetto ai più giovani).  
Questo divario (crescente) è spiegato come conseguenza del cambiamento di un 
compromesso collettivo che si è verificato alla metà degli anni ’70 e all’inizio degli anni 
’80. Nell’evoluzione del valore sociale delle generazioni siamo passati dalla 
valorizzazione relativa delle generazioni più giovani, di un avvenire positivo sul quale 
poter investire, ad una valorizzazione relativa della protezione della stabilità degli 
adulti e degli anziani, anche ai danni dei giovani.  
Tutto questo diventa più evidente se si approfondiscono gli aspetti occupazionali, 
redistributivi e professionali.  
Dal punto di vista dell’occupazione, si può affermare che il fattore principale nella 
redistribuzione del benessere ha poggiato sulla disoccupazione. Alti tassi di 
disoccupazione giovanile erano socialmente accettabili, a condizione però che gli adulti 
(e i loro genitori) non fossero toccati da tale esperienza. Nel 1974, il tasso di 
disoccupazione per i giovani che avevano terminano gli studi entro i 24 mesi era del 4% 
circa, nel 1985 era salito al 35%, mantenendosi costante fino al 1996.  
Nel 2002, sul finire della ripresa economica, si attestava fino al 18%, tornando subito 
dopo a salire. E’ evidente che la conseguenza perversa di questo compromesso 
collettivo che assicura protezione agli adulti a spese dei nuovi arrivati non è sostenibile 
per il welfare, perché i giovani sacrificati di ieri divengono gli adulti in difficoltà di 
oggi. Il fallimento della socializzazione delle nuove generazioni finisce col renderle 
degli adulti destabilizzati che, anche se hanno a loro volta minori a carico, vedono il 
loro tasso di disoccupazione mantenersi molto più elevato e i loro salari restare più bassi 
quando li si confronta con quelli delle generazioni che li hanno preceduti.  
Il compromesso tra le età per la protezione degli adulti con minori a carico non sembra 
più così chiaro: mentre gli adulti di ieri sono diventati insider,  ai giovani di ieri, oggi 
adulti, non è stato permesso di divenire a loro volta insider: questo tipo di welfare che 




protegge le famiglie già inserite ai danni di quelle che ancora non lo sono è 
insostenibile, poiché sacrifica il futuro sull’altare del passato. (Ibid., p.51) 
Dal punto di vista redistributivo le differenze sono ancora più evidenti: le coorti di 
nuovi entrati nel mercato del lavoro in un momento di recessione devono accettare 
salari più bassi; all’inverso, per i giovani lavoratori, come quelli della fine degli anni 
’60, una economia forte crea i presupposti per negoziare salari più elevati. 
Infine, in merito alla dinamica evolutiva della struttura professionale e al sistema di 
stratificazione, si può notare come l’espansione costante nel XX secolo nel campo 
dell’istruzione, e l’emergere di una società fondata sulla conoscenza abbiano stimolato 
lo sviluppo delle classi medie e medie-superiori. Si potrebbe supporre, dunque, che la 
generazione più recente abbia beneficiato meccanicamente dello sviluppo dei gruppi 
professionali dei quadri e delle professioni intellettuali superiori, ai quali si aggiungono 
spesso i quadri intermedi e i professionisti di livelli inferiore del settore privato e 
pubblico, rappresentativi della nuova classe media tecnica. Il caso francese è 
particolarmente significativo e dimostra che, in termini di età, la percentuale di “colletti 
bianchi” intermedi e superiori conosce un forte incremento per coloro che hanno 
trent’anni tra il 1965 e il 1975, passando dal 14% al 23%, e raggiunge il 24,5% nel 
1980.  
La tendenza all’aumento si è arrestata a partire dal 1980, tra il 1980 e il 2000 la crescita 
è stata di 1,5%, che va confrontata con il 9% degli anni ’70.  
A metà del “trentennio glorioso” la Francia ha avuto un’espansione spettacolare; le 
prime coorti del baby-boom (la coorte del 1945, coloro che avevano 30 anni nel 1975) 
non erano affatto una generazione sacrificata, poiché esse hanno beneficiato di lunghi 
studi nel quadro di un mercato del lavoro dinamico, e non hanno sofferto dell’inflazione 
dei titoli di studio che è stata inflitta alle coorti successive.  
Nel 2000, la proporzione dei trentenni nelle categorie professionali dei “colletti bianchi” 
di livello intermedio e superiore è assolutamente simile e stabile (26%) se la si mette a 
confronto con il 23% del 1975 e il 24,5% del 1980. Da questo punto di vista, la coorte 
nata nel 1970 non dimostra una chiara progressione. Al contrario, nel corso degli anni 
’80, l’espansione di cui beneficiano i senior (che sono i “giovani” degli anni settanta) è 
evidente. L’espansione conosciuta dalle categorie professionali di livello intermedio e 
superiore nelle diverse generazioni non è lineare. Ciò che appare come una crescita 




lineare è il frutto del cumulo indotto da una forte espansione – per la generazione degli 
inizi del baby-boom – e di un forte rallentamento per le generazioni successive. 
 
 
La riduzione delle prospettive di vita 
Un’importante considerazione concerne le ripercussioni sociali permanenti per le nuove 
generazioni: i nuovi entrati nella popolazione attiva in un periodo di crisi non possono 
compensare le difficoltà iniziali nel corso di vita, le giovani generazioni sfavorite non 
sono in grado di recuperare in alcun modo: si mostra quindi un effetto “cicatrice”, dal 
momento che l’handicap è definitivo.  
Coloro che hanno beneficiato di un periodo di ingresso segnato da una forte domanda di 
lavoro qualificato, hanno conosciuto un’evoluzione più rapida della propria carriera e 
un’esperienza professionale più precoce a livelli di responsabilità più elevati e una 
migliore remunerazione. Queste persone conservano i vantaggi derivanti dalle 
opportunità precoci da cui hanno tratto profitto, cosa che influenzerà positivamente la 
loro traiettoria futura indipendentemente dall’età. 
Nel caso francese, i contesti di socializzazione specifici di una coorte hanno 
conseguenze pesanti sulle prospettive di vita (life chances) degli individui, e sulle coorti 
cui appartengono. Le coorti che hanno raggiunto la popolazione attiva dopo il 1975, e 
che hanno conosciuto la recessione economica e la disoccupazione di massa, sono state 
le prime vittime della nuova dinamica generazionale e conservano le cicatrici delle loro 
difficoltà iniziali sul mercato del lavoro. 
Un’ulteriore questione riguarda le conseguenze dell’accesso di massa all’istruzione. 
Nelle coorti nate tra il 1950 e il 1975 il livello di studio si è innalzato, ma si è poi 
constatato  che i titoli di studio hanno subìto una forte svalutazione. In questo caso la 
diversità strutturale della formazione superiore italiana e francese ha condotto a percorsi 
diversi, anche se a esiti finali non molto distanti. 
In Francia si è verificato un assalto ai diplomi più quotati e selettivi nelle “Grandes 
écoles” dell’élite: Ecole Polytechnique, Ecole Nationale d’Administration, Scienze 
politiche a Parigi, ad esempio, il cui valore resta costante, ma la cui popolazione diviene 
sempre più omogenea quanto all’origine sociale, fatta eccezione per le esperienze di 
Scienze politiche delle Zep - Zones d’education prioritaires. 




La scuola ha cessato da tempo di essere in Italia uno strumento di mobilità sociale.  
In Francia, dove il sistema scolastico era l’istituzione centrale della repubblica, un 
elemento costitutivo del suo ideale di progresso, il crollo del valore dei diplomi porta ad 
una destabilizzazione di questo mito e una visione pessimista del futuro. Accade inoltre 
che, mentre i migliori licei diventano più selettivi, si producono rilevanti effetti sul 
piano della segregazione urbana causando una serie non indifferente di danni collaterali. 
Per la prima volta in tempo di pace, la generazione che precede non lascia un mondo 
migliore a coloro che verranno.  
La generazione nata intorno al 1978 – coloro che oggi hanno tra 25 e 30 anni – subisce 
una riduzione delle prospettive in entrata, non soltanto a causa della recessione 
economica, ma anche in ragione dei loro risultati relativamente deboli se li si mette a 
confronto con quelli dei loro genitori i quali, al contrario, se la sono cavata piuttosto 
bene. Si assiste attualmente a tassi crescenti di mobilità sociale discendente legati alla 
proliferazione di figli delle classi medie che non riescono ad accedere a posizioni sociali 
comparabili a quelle dei loro genitori. 
Queste risorse e opportunità decrescenti comportano per la generazione più recente un 
rischio eccezionale di dissocializzazione (ibid., p.57).  
Il problema attuale di trasmissione generazionale deriva da una mancanza di 
corrispondenza tra i valori e le idee che la nuova generazione recepisce (libertà 
individuale, riuscita personale, valorizzazione del tempo libero, ecc) e le realtà con le 
quali si confronterà (centralità del mercato, eteronomia, penuria, assenza di lavori 
interessanti, noia, ecc). 
Tutte le generazioni del XX secolo hanno subito questa mancanza di corrispondenza tra 
aspirazioni e realizzazioni: le prime generazioni del baby-boom si sono socializzate nel 
contesto dei valori dei propri genitori (povertà, abnegazione, sottomissione a una società 
in cui il lavoro continuava ad essere la preoccupazione principale, relazione ambigua 
con il tempo libero) in relazione alla storia sociale dei tempi difficili degli anni trenta e 
di quelli che sono seguiti, ma quelle generazioni alla fine sono riuscite a vivere il 
“trentennio glorioso” e il periodo di rapida crescita che ha loro offerto comfort, agio e 
opportunità di emancipazione e di accesso al tempo libero valorizzato.  
Lo sfasamento della dissocializzazione potrebbe essere più difficile per le attuali 
giovani generazioni le cui possibilità sono sempre più ridotte, proprio quando le 




aspirazioni non hanno mai smesso di crescere. In apparenza, coloro che costituiscono la 
nuova generazione beneficiano di studi più lunghi e raggiungono specializzazioni 
universitarie più elevate di quelle dei loro stessi genitori, ma una svalutazione intensa, 
in termini sociali ed economici, delle competenze scolastiche e universitarie falsamente 
superiori potrebbe provocare uno scontro crudele con la realtà (come dire, delle 
“illusioni perdute”). 
Le difficoltà psicosociali della nuova generazione (violenza, inciviltà, suicidio, ecc) 
potrebbero essere legate in modo immediato al fossato che esiste tra ciò che i giovani 
credono di meritare (sulla base del confronto con la posizione dei genitori)  e ciò che 
essi possono realmente conoscere. 
 
 
La rappresentanza politica 
Il terzo tema legato alla frattura generazionale concerne i problemi di rappresentanza 
politica.  
La destabilizzazione della divisione generazionale si accompagna a cambiamenti 
profondi nell’accesso al potere politico: in Francia la rappresentanza politica dei nati 
dopo il 1953 è visibilmente in calo. Questo aspetto, con motivazioni in parte diverse e 
origini più remote, è al centro del dibattito politico in Italia dove, dalla politica 
nazionale, si  estende anche al governo dell’economia, della finanza, dell’università e 
di molte altre espressioni della vita quotidiana. 
In particolare in Francia la generazione politica che si è socializzata con gli accadimenti 
del ’68 ha potuto penetrare molto presto nelle sfere superiori delle istituzioni politiche 
alla fine degli anni ’70 e ’80. Oggi molti membri di questa generazione sono ancora 
attivi in politica, e poiché la cosa apparentemente non crea alcun problema, non si è 
manifestata, a livello istituzionale, la necessità di generare una dinamica che porti 
all’emergere di una nuova generazione politica. 
L’omogeneità sul piano dell’età della “classe politica” francese è in questo momento  
molto forte e il problema della trasmissione del savoir-faire politico e dell’eredità 
ideologica e organizzativa resta assai problematico per i prossimi decenni. La 
conseguenza diretta è la differenza d’età crescente tra la società francese reale e i suoi 
rappresentanti politici. 




Il caso italiano, per le ragioni sopra richiamate, è ancora più estremo. 
Il potere politico è toccato a coloro che sono già dominanti dal punto di vista sociale ed 
economico, e le giovani generazioni, che non dispongono delle stesse risorse materiali, 
finiscono per soffrire di una perdita di influenza democratica, e persino di interesse, 
giacché i suoi membri non discutono di questioni politiche.  
La maggior parte dei giovani lavoratori ha una consapevolezza chiara, a livello 
individuale, rispetto al dramma generazionale asimmetrico nel quale sono rinchiusi. Il 
comportamento politico dei giovani (allontanamento dalle istituzioni, maggiore 
instabilità e inclinazione alla violenza spontanea) presenta un lato razionale: per quale 
ragione essi dovrebbero sostenere un sistema in cui il loro posto non è assolutamente 
chiaro, sia esso nel presente o nel futuro? 
 
Nel campo delle prospettive politiche si dovrebbero valutare gli effetti, proprio per la 
sostenibilità della democrazia, del declino della socializzazione politica. 
Un primo problema è rappresentato dalla trasmissione generazionale della democrazia, 
che necessita di una società civile forte la cui assenza rende problematica la 
socializzazione delle coorti più recenti. La partecipazione alla democrazia presuppone 
un sapere condiviso, un savoir-faire politico e la capacità di inserirsi in reti collettive di 
negoziazioni politiche. La sostenibilità del sistema politico attuale è notevolmente 
incerta e il rischio di micro-lotte generazionali è molto elevato (le istituzioni sono 
guidate da un gruppo omogeneo di figli del baby-boom e quasi nulla è stato fatto per 
socializzare le nuove generazioni). 
Il secondo problema entra nella logica decisionale del lungo termine. Le nuove 
generazioni, che dovranno vivere (e finanziare) le conseguenze a lungo termine delle 
scelte effettuate oggi, non partecipano alle decisioni sul loro futuro, dal momento che si 
presume siano troppo giovani (anche se hanno 40 o più anni). Molte riforme sono così 
concepite per avere poche ripercussioni negative immediate per i maggiori, sebbene il 
finanziamento dei costi della riforma sia ritardato fino al punto da minacciare il 
benessere futuro delle generazioni più giovani (vista l’età la classe politica ha una 
durata media di vita inferiore a quella della popolazione). 
Il problema di sostenibilità ed equità del sistema pensionistico italiano venne portato 
all’attenzione dell’opinione pubblica nel 1997 da un brillante intervento di Nicola Rossi 




che si spingeva fino a tracciare le linee di ‘una praticabile utopia’ che scongiurasse le 
ipotesi di tagli e amputazioni dei sistemi pensionistici e previdenziali, sviluppando molti 
temi contenuti nel rapporto della Commissione Onofri per l’analisi delle compatibilità 
macroeconomiche della spesa sociale.  
Quando si è creato il sistema pensionistico francese basato sulla ripartizione, nel 1946, 
il principio su cui si fondava era quello per cui i lavoratori erano tenuti a partecipare (e a 
lavorare) per almeno 30 anni prima di poter aver diritto ad una pensione completa. La 
nuova generazione termina i suoi studi a 21 anni, perde tre anni di disoccupazione, 
lavoro a termine o attività precarie e non protette, e inizia a partecipare al sistema delle 
pensioni all’età media di 24 anni.  
Se si aggiungono 40 anni di contributi pensionistici o 46,5 (proposta dal Medef10) si può 
constatare che il sistema attuale di pensione precoce è semplicemente inaccessibile per i 
nuovi arrivati. Secondo lo scenario più probabile, le prossime generazioni di pensionati 
non potranno beneficiare della generosità del sistema attuale, anche se finanziano 
l’attuale sistema cioè il mantenimento degli anziani. 
Alcuni osservatori ottimisti affermano che con un tasso di crescita annuo al 2%, il 
sistema pensionistico finirà per ritrovare un equilibrio. 
Un altro argomento per giustificare tale dinamica asserisce che quando la generazione 
del baby boom comincerà ad andare in pensione, nel 2007, saranno disponibili nuovi 
impieghi per la giovane generazione. Tuttavia, qui si cela un doppio rischio: da un lato è 
possibile una sovrastima del numero dei posti di lavoro creati, dall’altro, anche se 
fossero disponibili nuovi posti di lavoro, è probabile che sarebbero le nuove generazioni 
ad approfittare di queste opportunità e la generazione intermedia resterebbe sacrificata, 
troppo giovane ieri e troppo vecchia domani (CHAUVEL, op.cit., p.64).  
 
                                                 
10 Mouvemente des Entreprisdes de France, assimilabile alla Confindustria italiana; 




3.53 Francia, USA e Italia, dinamiche a confronto 
 
Il caso francese rivela una dinamica generale del cambiamento sociale rintracciabile 
anche in altri paesi, sulla profondità delle somiglianze tuttavia esistono spiegazioni 
contrapposte. 
Secondo la tesi dell’universalità, tutto l’insieme dei paesi sviluppati sono stati 
interessati, presto o tardi, dalle conseguenze del passaggio dal regime di rapida crescita, 
immediatamente successivo alla fine della Seconda Guerra mondiale, ad un regime di 
maturità, caratterizzato da una crescita rallentata, nel quale la X-generation, nata attorno 
agli anni ’60, ha fatto fatica a trovare posto. 
La tesi opposta è quella che dà molta rilevanza alla eccezionalità francese: la Francia è 
un paese statalista, estremamente centralizzato, dove le decisioni (buone o cattive) 
adottate a Parigi producono un effetto propizio o nefasto sull’insieme del territorio. In 
questo modo, gli effetti positivi dell’interventismo e del keynesianismo alla francese 
(che hanno avuto il loro apogeo tra il 1965 e il 1975) hanno prodotto benefici prima di 
tutto per i giovani lavoratori di quel periodo, sebbene gli squilibri legati ad un regime di 
crescita economica e sociale non sostenibile abbiano provocato in seguito un 
rovesciamento di portata nazionale, un backlash che ha colpito prima di tutto i giovani 
del periodo successivo. 
L’analisi della dinamica americana mostra che il tipo di fluttuazione appena descritta si 
può osservare anche oltre oceano, anche se con una intensità minore e una maggiore 
diluizione nel tempo. Il fenomeno registra negli USA una maggiore crescita delle 
disuguaglianze intra-coorti, nel senso che tutte le generazioni conoscono una maggiore 
polarizzazione tra i più agiati e i redditi modesti, mentre in Francia l’elemento più 
rilevante riguarda le disuguaglianze inter-coorti, dato che sono le generazioni nate dopo 
il 1955-1960 ad affrontare la maggiore diminuzione relativa del proprio reddito.  
Inoltre, in Francia le giovani generazioni vedono aumentare le disuguaglianze intra-
coorti in misura più attenuata rispetto al caso americano, mentre i senior assistono dal 
1979 al 2000 ad una diminuzione delle disparità intra-coorti, grazie al pensionamento 
delle “generazioni dello Stato assistenziale”.  




Questa prima comparazione (Francia-USA) trova nei risultati delle analisi una 
convergenza, almeno parziale, con la tipologia emersa dalla tradizione legata agli studi 
di Esping-Andersen (1990).  
Si delinea così una specificità del modello liberale che ha  risposto alla sfida del 
rallentamento economico con una politica di ri-gerarchizzazione che ha toccato 
rapidamente tutte le classi d’età e tutte le generazioni presenti.  
In Francia, i giovani assistono ad un ciclo di de-valorizzazione economica, di aumento 
dei titoli di studio privi di uno sbocco occupazionale garantito, di declassamento sociale 
ed educativo, di precarizzazione rispetto al lavoro, di polarizzazione dei redditi, di de-
sindacalizzazione e de-politicizzazione istituzionale.  
Il modello universalista dell’Europa del Nord, invece, ha conosciuto una maggiore 
stabilità, essendo allo stesso tempo modesta e più equamente ripartita la crescita delle 
disuguaglianze intra-coorti, e le disuguaglianze inter-coorti meno evidenti, in un 
contesto dove i giovani risultano rapidamente assorbiti nell’impiego standard, 
sindacalizzati in modo massiccio, integrati politicamente. 
Di grande interesse la comparazione Italia-Francia che sembrano aver conosciuto 
dinamiche simili: anche per l’Italia sembrerebbe appropriata, dal punto di vista 
generazionale, l’estensione del modello corporativo, in linea con il pensiero del citato  
Esping-Andersen.  
L’analisi empirica dell’evoluzione dei redditi conduce in prima istanza a premiare 
questa lettura tradizionale, ma la realtà è più complessa.  
Si considerino i redditi per unità di consumo nei nuclei familiari secondo l’età degli 
adulti indipendenti e autonomi.  
In Italia come in Francia, la riconfigurazione generazionale del tenore di vita è 
sorprendente: la differenza relativa tra il reddito mediano dei cinquantenni e quello dei 
trentenni è passata dall’1% del 1986 al 20%: a livelli di vita uguali nella metà degli anni 
’80, i giovani italiani hanno perso 19 punti percentuali in termini relativi rispetto ai 
senior.  
Lo stesso vale per la Francia con una perdita relativa di 20,5 punti percentuali rispetto ai 
maggiori di 20 anni: l’ordine di grandezza è identico.  
Se l’intensità delle ricomposizioni appare simile, le strutture presentano qualche 
differenza. In Francia, le generazioni che hanno 40 anni nel 1985 sono al vertice 




(generazione nata nel 1945) e questa ondata generazionale si sposta progressivamente, 
con le generazioni dei più anziani meno fortunate e quelle dei più giovani che 
affrontano un relativo declino. 
 
Figura n. 4 – Tenore di vita (reddito per unità di consumo) mediano secondo l’età nei nuclei 





















Fonte: Microdonnées Lisproject – Luxembourg Income Study 
 
In Italia, si assiste alla stessa struttura di ondate generazionali che si sposta con 
l’invecchiamento delle coorti; si noti che tali tendenze si possono osservare dal Nord al 
Sud dell’Italia, in modo similare, e sembra pertanto legittimo poter parlare di modello 
italiano. 




La cesura più visibile è tra generazioni nate fino al 1955 e quelle successive: le 
generazioni di coloro che hanno almeno 40 anni nel 2000, quindi quelle nate a partire 
dagli anni ’60, coorti che sono entrate nella vita adulta durante la piena estensione della 
disoccupazione di massa negli anni ’80.  
Gli italiani di 25 anni nel 2000 fanno registrare una remissione molto relativa.  
La curva italiana è molto visibile, quasi più o meglio che in Francia.  
Questa curva è molto meno visibile se si lavora non più sul capo famiglia e il coniuge 
ma sull’insieme della popolazione. In Italia, i giovani di meno di 35 anni appaiono 
economicamente meno marginalizzati e i contrasti tra giovani e senior diminuiscono 
perché vivendo più a lungo con i propri genitori, i giovani italiani beneficiano più 
spesso di un nucleo familiare con un livello di vita più alto: è soltanto con l’abbandono 
della casa dei genitori, oltre i 30 anni, che il loro livello di vita si abbassa in modo 
significativo. Il prolungamento della vita presso il domicilio familiare è stato così una 
risposta (temporanea) alle difficoltà economiche dei giovani; in Francia il distacco 
avviene attorno i 25 anni.  
Un secondo ordine di differenze si riferisce all’evoluzione per età della dimensione dei 
nuclei familiari. In Francia, la diminuzione della dimensione media delle famiglie si è 
distribuita in modo uniforme sull’insieme delle categorie di età, in funzione di un 
decremento minore e meno recente del numero di figli.  
Al contrario, in Italia, le famiglie di meno di 40 anni hanno perso in 15 anni quasi 1,5 
unità. Questo cambiamento della struttura demografica, legato essenzialmente al 
decremento della natalità, ha avuto un forte impatto in Italia.  
La decoabitazione tardiva e la denatalità hanno oggettivamente permesso in Italia di 
ridurre la visibilità delle disuguaglianze intercoorti che altrimenti sarebbero state di 
eccezionale intensità.  
È il caso del familismo senza famiglia, dove la solidarietà della parentela apporta un 
benessere temporaneo che non è esente da rischi nel lungo periodo perché le giovani 
generazioni di trentenni o quarantenni impoveriti, ma sostenuti lungamente dai genitori 
che li hanno ospitati per anni, non avranno quasi più figli nei prossimi trenta anni per 
contribuire alla propria pensione. In termini di sviluppo sostenibile, se paragonato al 
modello nordico del precoce accesso all’indipendenza economica e familiare, il regime 
italiano può sollevare una certa inquietudine. 




3.6  Il significato delle politiche di attivazione 
 
La nozione di attivazione ricopre un ruolo decisivo sia nel quadro teorico sia nelle 
politiche per l’occupazione degli stati membri dell’UE.  
L’ attivazione è una caratteristica nuova del welfare post-fordista che si va delineando. 
Il welfare attuale è ancora un sistema prevalentemente ‘risarcitorio’ caratterizzato da 
trasferimenti monetari che intervengono per indennizzare ex post i lavoratori dai danni 
subiti e dunque per questo detto ‘passivo’. 
La profonda differenza indotta dall’attivazione si coglie bene se si tengono presenti gli 
aspetti di eterodirezione esercitati dalla grande impresa e dalla famiglia tradizionale, 
entrambi istituti del complessivo sistema di welfare, attraverso l’organizzazione 
gerarchica da un lato e la famiglia fondata sulla dipendenza di genere e di età, dall’altro. 
In fondo anche le assicurazioni sociali obbligatorie, senza discrezionalità, con logiche 
categoriali inderogabili e disciplina centralistica a amministrativa partecipano a questo 
clima: è attraverso il capofamiglia che gli altri componenti della stessa hanno accesso 
alle provvidenze sociali in campo previdenziale e  pensionistico. (PACI, 2006, p.90) 
Questo scenario è cambiato. La dipendenza di genere e di età è stata fortemente 
destrutturata, la domanda di autorealizzazione è cresciuta, sono sorti nuovi rischi sociali 
più individualizzati, che vanno affrontati in modo mirato su specifici gruppi o 
addirittura personalizzati, non più con trasferimenti monetari gestiti centralmente.  
È opportuno ripercorrere alcuni temi sulla logica di fondo di “attivazione”, e quindi le 
argomentazioni che stanno alla base delle politiche per l’impiego, secondo modelli 
distinti, collocati entro il quadro socio-politico di coordinamento e guidelines delle 
politiche nazionali promosso dalla Strategia europea per l’occupazione. (BARBIER, 
2005, p.258)  
Va detto che l’attivazione, pur essendo soprattutto una nozione politica, può essere 
utilizzata per esaminare una varietà di interventi, che possono avere influenze molto 
diverse sui destinatari finali dei regimi di welfare. Va inoltre prestata molta attenzione ai 
rapporti tra strategie nazionali di attivazione e metodo aperto di coordinamento. 
L’offerta si muove verso le politiche di attivazione volte a favorire il reinserimento: 
• dei disoccupati; 
• dei cittadini in stato di bisogno. 




Per quanto riguarda la prima categoria,  si mettono in atto sia misure di incentivazione 
al lavoro, workfare, sia iniziative di formazione professionale.  
Bisogna fare attenzione a non confondere le politiche di attivazione del lavoratore come 
alternative ai sussidi di disoccupazione, è solo in un quadro di ammortizzatori sociali 
che è possibile sviluppare al meglio le politiche di attivazione.  
Parlare di “active and dynamic welfare state” comporta una concezione promozionale, 
enabling, dell’intervento pubblico, cioè per il lavoratore non c’è solo maggiore 
responsabilità ma anche maggiore possibilità di esercitare un effettivo potere di scelta e 
di autodeterminazione.  
Il lavoratore  va non solo ‘protetto’ ma anche deve essere messo in grado di inserirsi nel 
mercato del lavoro e di costruirsi la propria vita professionale (PACI, op.cit., p.91). 
Va detto che i risultati, a oggi, sono ancora poco decifrabili, anche perché molti 
programmi sono stati realizzati sotto la spinta di urgenti necessità contingenti.  
Il concetto di “attivazione” si inserisce tra le logiche, dominanti l’ultimo decennio, dei 
tentativi di ristrutturare i sistemi di welfare dei paesi dell’Unione Europea. Vuole infatti 
esprimere un significato molto esteso comprendente tutte le politiche attuate (o che si 
intendono attuare) per la protezione sociale e di mercato del lavoro. L’ampiezza del 
significato, che rischia di dar luogo ad una certa confusione, mira ad esprimere tutti quei 
piani, azioni e orientamenti entro un codice comune di riferimento: non molto più di una 
convergenza di intenti e di codici di linguaggio, data la profonda divergenza che in 
pratica caratterizza i modelli di riferimento socio-culturali presenti nelle aree europee.  
Attivazione appare quindi un termine dotato di un’ambiguità volontaria, il cui punto di 
forza è quello di essere usato come categoria universale in grado di essere adattato a 
situazioni diverse (BARBIER, 2005, op.cit., p.260).  
Di questo comune processo di riforma, adattabile a contesti variabili e destinato a 
produrre risultati diversi ciò che più interessa è l’appartenenza al contesto attuativo  
della Strategia europea per l’occupazione. 
L’attivazione è anche una delle priorità dell’agenda dell’UE, già il Libro bianco su 
crescita, competitività e occupazione del 1993 conteneva esplicite raccomandazioni per 
l’attivazione di politiche del mercato del lavoro, riprese nel vertice di Essen del 1994 e 
da allora sistematicamente sviluppate nelle strategie e politiche dell’Unione.  




È un fatto, tuttavia, che l’introduzione del termine nel lessico politico risalga a molto 
tempo prima, e che la sua divulgazione sia avvenuta gradualmente con l’evoluzione del 
contenuto.  
Alle origini, di attivazione si teorizza negli anni ’40 in Svezia, per passare alla 
realizzazione nel periodo compreso tra gli anni ’50 e ’60, con piena operatività nel 
decennio successivo. 
Il modello combinava una politica salariale solidaristica e contrattata centralmente con 
politiche attive del mercato del lavoro. L’attivazione si riferiva soprattutto alla necessità 
di affrontare i problemi di regolazione del mercato del lavoro attraverso una varietà di 
programmi a favore della mobilità, del ricollocamento della forza lavoro, della 
formazione, ecc. Si notano già i tratti caratteristici del modello danese dei nostri giorni, 
dal quale sono stati tratti molti strumenti per la flexicurity. 
In questo senso l’attivazione era finalizzata ad accrescere la flessibilità del mercato del 
lavoro in un contesto di tutela e di egualitarismo per i lavoratori. L’accento era posto 
sull’attivazione del mercato e dell’azione politica, che era preferita normativamente alla 
tradizionale misura di indennizzo della disoccupazione11. 
Questa impostazione fu a lungo sostenuta anche dall’OCSE che nel 1964 adottò una 
raccomandazione per promuovere una politica attiva del mercato del lavoro intitolata 
“Raccomandazione del Consiglio sulla politica della manodopera, strumento della 
crescita economica”12.  
In un periodo in cui il keynesismo era ancora il riferimento principale per la politica 
economica,  l’OCSE valutava positivamente il modello svedese. 
In tempi più vicini, a seguito della generale adozione, più o meno convinta, del modello 
neoliberista da parte dei governi, si è verificata la separazione tra politiche 
macroeconomiche e politiche sociali e la nozione di politiche attive del mercato del 
lavoro ha acquisito il suo contenuto attuale, concentrandosi sulle riforme del mercato 
del lavoro di tipo strutturale che intervengono dal lato dell’offerta.  
I rapporti dell’OCSE hanno consolidato ed enfatizzato la nozione, criticando in 
particolar modo i paesi membri che si attardassero a gestire “politiche passive” in 
                                                 
11 Una caratteristica distintiva del modello svedese stava anche nell’alto livello di impiego nel settore 
pubblico (con ampio ricorso all’impiego temporaneo); 
12 L’autore sottolinea come sia probabile una non coincidenza il fatto che Gösta Rehn fosse a capo del 
segretariato Occupazione e Affari sociali dell’OCSE dal 1962 al 1973; 




riferimento alle indennità di disoccupazione e ai programmi di pensionamento 
anticipato.  
Dopo la pubblicazione di Jobs Study dell’OCSE (1994), l’approccio neo-liberale ha 
assunto ancor maggiore rilievo: nei successivi rapporti annuali, Employment Outlook, 
gli esperti OCSE hanno preso a lodare le riforme del lavoro mirate a ridurre la titolarità 
e la copertura dell’indennità o dell’assistenza contro la disoccupazione. In particolar 
modo, gli esperti hanno voluto pubblicizzare l’introduzione dell’individual 
handlingsplan (piano d’azione individuale) nella prima riforma del mercato del lavoro 
danese, mirata ad attivare i disoccupati.  
In effetti, l’esempio danese di attivazione è stato ampiamente utilizzato all’estero per 
definire un modello virtuoso di riforma, lontano da quelle che venivano considerate 
politiche “passive” di vecchio stampo13.  
Nei primi anni ’90 l’OCSE opponeva forti critiche alle politiche di paesi come la 
Francia, peraltro rafforzato da un costante contrasto tra le performance degli Stati Uniti 
da un lato (con presunti buoni risultati), e i paesi continentali dall’altro (con presunti 
modesti risultati). E’ quindi emersa una rivalità fra OCSE e Commissione europea 
(BARBIER,op.cit.p.262) divenuto un importante elemento del complicato processo di 
invenzione della Strategia europea per l’occupazione14. 
Oggi l’attivazione, anche come prospettiva politica, è comune sia alle raccomandazioni 
economiche dell’UE (Broad Economic Policy Guidelines – Linee guida generali della 
politica economica) sia alle Linee guida della Strategia europea per l’occupazione.  
Essa coinvolge molte categorie di soggetti: singoli individui in età lavorativa (attivi e 
inattivi, come i disabili), donne, genitori soli, individui “socialmente esclusi”, 
pensionati. La raccomandazione comune concerne una direzione di politiche che 
stimolino la crescita globale dei tassi di occupazione, con obiettivi specifici riservati 
agli anziani e alle donne; ma l’attivazione vale anche per i programmi di assistenza, per 
le politiche e per l’intera gamma di strumenti descritti come tax and benefits.  
Nella interpretazione politica corrente devono essere “attivati” non solo gli individui ma 
anche gli interi sistemi di protezione sociale, giudicati troppo “passivi” e inefficienti, 
                                                 
13 A partire dal 1994 l’OCSE ha utilizzato come benchmark l’attivazione di politiche del lavoro nel più 
ampio contesto dei processi di riforma strutturale dei mercati del lavoro e della connessa “riforma del 
welfare” (più tardi tradotta nell’espressione Tax and benefit reform); 
14 Al Consiglio europeo di Essen (1994), dove fu raggiunto un accordo precursore della Strategia europea 
per l’occupazione, l’attivazione era stata menzionata in tre delle cinque priorità adottate. 




particolarmente inadatti alla creazione di impieghi e alla flessibilità del mercato del 
lavoro. Questo insieme di assunti economici e di raccomandazioni politiche costituisce 
una specie di mix di politiche universali nell’area dei mercati del lavoro, intese come la 




3.61 Attivazione, un processo allo stato nascente 
 
La nozione politica internazionale di attivazione, assunta dal contesto storico svedese e 
rivisitata, resta interessante a dispetto della sua indeterminatezza e ambiguità. Resta tale 
in ragione della sua capacità di inglobare un’ampia gamma di riforme che interessano i 
sistemi di protezione sociale in un gran numero di paesi (BARBIER, op.cit., p.264). 
Fra le aree di protezione sociale potenzialmente attivate vi sono: 
i) i programmi di assistenza (indennità di disoccupazione e vari schemi assistenziali per 
fasce di popolazione in età lavorativa); 
ii) i sistemi pensionistici e i programmi di pensionamento anticipato; 
iii) i programmi per l’occupazione (o rivolti al mercato del lavoro); 
iv) l’area di intervento situata a metà fra la tradizionale politica sociale e quella fiscale. 
Dal punto di vista individuale, si suppone che tutti questi programmi offrano incentivi e 
un’ampia gamma di servizi (consulenza, ricerca impiego, formazione, ecc). Essi 
diventano tanto più validi quanto più sono in grado di far crescere l’offerta sul mercato 
del lavoro (specie nel caso dei sussidi salariali). 
Dal punto di vista del sistema, la protezione sociale è attivata nel senso che la 
distribuzione di servizi e benefici è indirizzata soprattutto alla popolazione in età 
lavorativa che svolge una qualsiasi attività di lavoro (“attivata” anche nel meccanismo 
di finanziamento e di assegnazione di risorse al fine di incoraggiare la creazione di 
occupazione). 
È forse il caso di rimuovere una ambiguità che riguarda uno dei principali filoni di 
intervento del welfare attivo, ci riferiamo alla formazione.  
Nella accezione comune si tratta di un’attività intensiva, episodica come quella prevista 
contrattualmente per dipendenti pubblici e privati, effettuata in tempi compressi, spesso 
marginali tra tempo libero e tempi di lavoro.  




Una parte significativa della formazione di cui si parla è svolta nell’ambito del Fondo 
Sociale Europeo, con una committenza non sempre professionale e talvolta con qualche 
disallineamento tra fabbisogni effettivi e contenuti erogati.  
In sintesi, il vissuto della formazione difficilmente suscita entusiasmo. 
Tra l’altro, una formazione breve o episodica rischia di essere relativamente più utile 
proprio a coloro che ne avrebbero meno bisogno.  
La questione si chiarisce se osserviamo quello che storicamente accade in Nord Europa, 
dove l’istruzione generale conserva un ruolo decisivo: un’alta scolarità abbinata a un 
clima culturale favorevole alla mobilità e al ricollocamento della forza di lavoro è la 
combinazione che funziona e alla quale si ispirano, come vedremo poco oltre, le diverse 
versioni della flexicurity. 
Nella prospettiva politica e culturale del welfare attivo, il reinserimento del cittadino in 
stato di bisogno poggia sull’ampliamento dei margini di autonomia dell’assistito, per 
favorire l’emersione dalla condizione di passività, talvolta di cronica dipendenza del 
beneficiario.  
Tra gli strumenti che vengono raccomandati a questo proposito ci sono i ‘buoni di 
servizio’ o ‘voucher’ con i quali l’assistito sceglie tra più fornitori accreditati dall’ente 
pubblico. È un sistema che funziona bene se c’è una vera concorrenza tra i fornitori e se 
il cittadino in difficoltà ha conoscenze e capacità di accesso alle informazioni.  
Ancora oltre si vorrebbe andare con un’altra classe di strumenti, i ‘budget di spesa’, che 
dovrebbero mettere il cittadino in grado di negoziare con i servizi il progetto di 
riabilitazione che li riguarda.  
In questo caso il contributo professionale dei servizi sociali diviene determinante, 
assieme a quello  dell’ente locale e delle organizzazioni non profit erogatrici dei servizi. 
Il primo schema, quello dei voucher, viene accreditato di maggiori contenuti  
‘mercatistici’, il secondo di un profilo più ‘solidale’.  
In entrambi i casi siamo in un esempio di “azione promozionale”, di maggiore agibilità 
dei diritti sociali del cittadino. 
In generale è tutto il processo di attivazione nel suo insieme che si può sviluppare con 
modalità diverse, una più sensibile alle logiche di mercato, l’altra di impianto più 
universalistico. (BARBIER, op.cit., p.266) 




Il primo modello incrementa i rapporti tra individui e mercato del lavoro, presumendo 
che tali rapporti, in termini aggregati, producano equità sociale ed efficienza. Le 
politiche di attivazione del mercato del lavoro si limitano ad incentivare le persone a 
cercare lavoro, provvedendo all’offerta di una rapida informazione, a servizi essenziali 
di incontro tra domanda e offerta, come pure all’investimento in formazione di breve 
durata.  
Gli individui, dentro e fuori il mercato del lavoro, sono anche coloro ai quali è 
indirizzata l’implementazione dei “crediti di imposta” e di tutte le tipologie di benefici 
“in-work”. In questo modo, l’attivazione si manifesta nella tendenza ad adottare misure 
che esortano le persone ad essere il più attive possibile (accettando qualsiasi tipo di 
impiego offerto dal mercato) nel corso della loro vita, e realizzando riforme 
previdenziali dove l’età del pensionamento non è predeterminata. 
Il modello universalistico, da parte sua, non solo si preoccupa di assicurare servizi 
complessi a tutti i cittadini, ma allo stesso tempo garantisce standard di vita 
relativamente alti agli assistiti e, per le fasce di forza lavoro con retribuzioni più basse, 
livelli di prestazione che ammontano a una significativa proporzione dei salari minimi. 
Anche se si è fatto ricorso con sistematica continuità alla procedura di coordinamento 
delle politiche nazionali di attivazione prevista dalla Strategia europea per 
l’occupazione, nel 2007 -dopo i primi sei anni di impiego-  non sembra esservi stata 
alcuna sostanziale convergenza delle politiche sociali degli stati membri. 
Le logiche di attivazione nazionali tendono a interagire in modo diverso con la Strategia 
europea per l’occupazione, anche se la complessità del problema e lo scarso materiale 
empirico attualmente a disposizione non giustificano conclusioni neppure provvisorie. 
Nel dibattito politico corrente, ad ogni modo, ci si imbatte in due posizioni opposte che 
finiscono per ostacolare un’analisi realistica delle interazioni fra Strategia europea per 
l’occupazione e politiche nazionali. 
Secondo alcuni il coordinamento è solo superficiale e simbolico e porta a una mera  
conformità rituale, perché non vi sono sanzioni che facciano seguito alle 
raccomandazioni.  
In altri termini la Strategia europea per l’occupazione non riesce ad essere influente 
perché ad essa non sono assegnati finanziamenti e perché il trattato di Amsterdam ha 
riaffermato che la competenza in materia di politica dell’impiego è nazionale. 




Una interpretazione opposta alla precedente sostiene invece che la Strategia europea 
per l’occupazione è lo strumento di un cambiamento sostanziale, una ‘quinta colonna’ 
infiltrata nelle politiche nazionali per ridurle tutte nell’ambito del paradigma neo-
liberale. Ne sarebbero dimostrazione i contenuti delle linee guida e delle 
raccomandazioni, tutti in sintonia con il policy mix neo-liberale.  
Nella disarmante mancanza di una base informativa sufficientemente ricca ed 
attendibile, di questa visione circola anche una versione di tenore diverso: la Strategia 
europea per l’occupazione costituirebbe, all’opposto, una sorta di protezione degli 
aspetti sociali dell’integrazione europea che, in sua assenza, si fonderebbe 
esclusivamente sul mercato e sull’economia. 
In effetti si può sostenere che la Strategia europea per l’occupazione promuove 
l’adozione, da parte di tutti gli attori, di un linguaggio comune in materia di politiche 
per l’occupazione, e in particolare per l’attivazione. Ma la conformità generale nell’uso 
di un linguaggio comune non significa che i conflitti fra concezioni divergenti siano 
scomparsi. 
Tra gli aspetti particolarmente degni di nota ricordiamo la valorizzazione delle capacità 
di auto-organizzazione della società civile realizzati mediante l’azione di rappresentanza 
svolta dalle associazioni sociali del terzo settore, una materia normata in Italia dalla 
legge quadro 328 del 2000.  
Si tratta di un episodio della evoluzione contrattuale, o forse meglio concertativa, 
attraverso la quale un numero crescente di problemi pubblici viene affrontata, a livello 
locale, attraverso procedure di coinvolgimento di soggetti pubblici o privati, 
istituzionali o associativi, di diverso livello. Queste nuove realtà corrispondono a una 
vera mutazione dei processi di governance in Italia e in Europa sui quali torneremo nel 
prossimo capitolo.  
Si noti come divenga significativo il ruolo della leadership politica e amministrativa 
locale nel dare effettiva consistenza a questi processi.  
Il cambiamento in atto nelle politiche di welfare apre inoltre numerose aree di 
attenzione, si pensi a come debba essere strutturata la governance per evitare che  tra 
amministrazioni pubbliche e soggetti del terzo settore si possano sviluppare accordi 
collusivi, o che associazioni dai forti valori identitari finiscano più per perseguire questi 
che  per soddisfare al meglio le attese dei cittadini.  




L’aspetto caratterizzante sembra essere quello di un maggiore livello di empowerment 
dei cittadini sia come attivazione individuale nell’accesso ai servizi sia come 
partecipazione alle procedure di deliberazione pubblica locale.  





3.62 Il ruolo dell’attivazione nella ‘strategia europea per l’occupazione’ 
 
I fattori che spiegano la conversione all’attivazione degli Stati membri sono numerosi, e 
possono essere individuati a vari livelli: è stata già menzionata la modifica complessiva 
del regime di regolazione internazionale. Ciò ha provocato anche la generale adozione, 
da parte delle élite degli Stati, della struttura economica “neo-liberale” e il ripudio del 
keynesismo. In questo hanno giocato un ruolo importante alcune istituzioni, tra cui 
l’OCSE.  
L’OCSE ha una precedenza storica rispetto alla Strategia europea per l’occupazione in 
termini di diffusione del consenso sull’adozione dell’attivazione come orientamento 
politico. 
Vi sono inoltre due importanti aspetti che hanno avuto finora scarsa attenzione: 
1) La reale differenziazione delle politiche economiche fra gli Stati membri (con 
riguardo soprattutto alle specifiche modalità nazionali di articolare i sistemi di 
protezione sociale nazionale e la conformità all’ortodossia prevalente)15.  
2) La differenza che ha sempre caratterizzato le Linee guida generali di politica 
economica da una parte, e la Strategia europea per l’occupazione dall’altra. 
Importanti differenze riguardano l’impostazione delle Linee guida generali della 
politica economica, che appaiono simili anche se non identiche, alla dottrina 
classica dell’OCSE, e quella della Strategia europea per l’occupazione. Uno dei 
campi in cui è apparsa più forte l’influenza della Strategia europea per 
l’occupazione è l’adozione di un’attitudine politica favorevole all’uguaglianza 
fra uomini e donne. 
                                                 
15 Nei cinque anni di Strategia europea per l’occupazione i paesi scandinavi (Danimarca e Svezia) e il 
Regno Unito si sono sempre qualificati come “esempi positivi”, malgrado l’evidente contrasto fra i 
rispettivi sistemi di welfare. 




La continua differenza tra Linee guida generali di politica economica e Strategia 
europea per l’occupazione è sufficientemente documentata.  
Le Linee guida sembrano ancora possedere una propria agenda di politica per 
l’occupazione e di riforma strutturale del mercato del lavoro, che è più in linea con la 
tradizionale dottrina OCSE.  
Sebbene le Linee guida generali della politica economica e la Strategia europea per 
l’occupazione siano strettamente coordinate e siano ritenute coerenti e compatibili le 
une con l’altra, il fatto stesso che persistano due differenti espressioni può essere 
considerato segno della competizione tra percorsi diversi all’attivazione.  
La Strategia europea per l’occupazione costituisce una procedura che si traduce nella 
produzione di indirizzi comuni e di raccomandazioni; nella fase iniziale, il nascente 
metodo aperto di coordinamento si è tradotto esclusivamente in una presentazione 
comune di programmi già esistenti in una cornice comune concordata a Lussemburgo.  
Secondo Barbier, quando si prende in esame la quantità di documenti, raccomandazioni, 
piani d’azione nazionale e si tiene conto delle valutazioni nazionali presentate alla 
Commissioni per il primo esercizio di valutazione nel 2002, è facile dimostrare che gli 
Stati membri hanno cercato di conformarsi, in termini di attivazione, alle iniziali Linee 
guida di Lussemburgo e ai pilastri della Strategia europea per l’occupazione; tuttavia, 
questo non sembra essere come appare in quanto la base essenziale per il coordinamento 
UE sta nelle politiche nazionali, e queste continuano a divergere nei contenuti, nella 
generosità e nell’ammontare delle spese. 
Adattamento non significa che ci si è attenuti scrupolosamente alle linee guida e che si è 
ubbidito alle raccomandazioni. Il fatto di conformarsi alle linee guida della Strategia 
europea per l’occupazione può essere motivato anche da ragioni interne: esistono molti 
modi di presentare le politiche nazionali, nei piani d’azione nazionali, con 
un’angolazione positiva16. 
La conformità rituale può tuttavia essere accompagnata da effetti di socializzazione. 
Alcune interviste (BARBIER, op.cit., p.283) ai membri della Commissione sull’impiego e 
amministratori legati alla ristretta élite della Strategia europea per l’occupazione 
                                                 
16 A testimoniarlo si possono portare molti esempi tra cui la presentazione opportunistica del Prime pour 
l’emploi e della riforma del Pare in Francia, che in realtà è stata promossa dalla Cfdt e dal Medef ma 
fortemente contrastata e infine approvata dal governo francese; un altro è il piano d’azione nazionale 
italiano per le principali linee guida dell’attivazione. 




dimostrano che lo stesso processo di formulazione e di discussione della Strategia 
stimola interazioni e apprendimento da parte dei funzionari in molti paesi. 
Anche i Piani d’azione nazionali per l’occupazione (NAP) possono essere utilizzati 
come strumenti di potere dagli attori in diverse arene politiche; in alcuni casi gli attori 
chiave dell’arena politica in materia dell’impiego sono stati spinti a partecipare in modo 
diretto o indiretto all’”arena di Bruxelles” dove vengono definite e discusse le decisioni. 
Quest’arena comprende varie istituzioni, come la Commissione per l’impiego – istituita 
dal Trattato di Amsterdam – e la Commissione sulla politica economica, ed è in grado 
di usare la Strategia europea per l’occupazione come risorsa addizionale per perseguire  
i propri obiettivi: la presenza degli attori nazionali in ambito europeo è finalizzata anche 











3.7  Attivazione: una coperta corta sui paradossi del modello 
sociale europeo?  
 
Le modalità attraverso le quali i vertici decisionali dell’UE si sforzano di costruire il 
consenso sugli indirizzi di fondo dell’Unione hanno sollevato, nel tempo, numerose 
critiche.  
Si tratta di posizioni che, pur provenendo da aree culturali diverse, convengono nel 
respingere l’uso di un argomentare tecnico-economico destinato a conferire un’aura di 
oggettività scientifica, di necessità meta-politica, a quelle che comunque restano scelte 
discrezionali.  
La tesi dei critici è che ciò avvenga allo scopo di sottrarre le scelte cruciali a più 
approfondite valutazioni di merito perché altrimenti ne verrebbe evidenziata la natura 
intrinsecamente contraddittoria.  
Nel caso del dibattito sulla politica sociale, questo comportamento delle autorità 
dell’UE è stato particolarmente evidente ed è probabilmente attribuibile alla necessità 
delle istituzioni comunitarie di fondere in un’unica posizione comune le diverse, e 
potenzialmente opposte, tradizioni politiche che si sono affermate nelle varie parti del 
continente.  
Per esporre in modo consensuale temi che vengono sviluppati in modi antitetici dalle 
diverse tradizioni ideologiche occorre occultare la loro natura contraddittoria: emerge 
così una costante nel dibattito europeo che l’antica arte retorica avrebbe definito 
‘paradossale’ nel senso che il paradosso è un’affermazione che è presentata come vera, 
mentre in realtà contiene una contraddizione.  
Tutto questo regge fino a quando i partecipanti al dibattito riconoscano un interesse a 
non ricorrere all’opzione exit, e assicurano la propria presenza, anche al fine di 
realizzare strategie di voice. (HIRSCHMAN, 1997)  
In caso contrario l’intero processo di costruzione del consenso  collassa lasciando aperti 
pesanti interrogativi sulla fonte della legittimazione alla scelta: un passaggio che logora 
la credibilità di qualunque istituzione.   
Questa potrebbe essere una interpretazione di quello che è successo con il voto contrario 
alla bozza di Trattato costituzionale espresso da francesi e olandesi, ma anche una 




lettura del modo nel quale viene usato il concetto di attivazione, come abbiamo visto 
affatto centrale nel riposizionamento delle politiche sociali.  
Il dibattito delle istituzioni europee presenta una caratteristica particolarmente evidente 
in termini di stile perché avanza sulla base di formule o espressioni definite che sono 
ripetute un po’ come dei mantra, parola per parola e di volta in volta, nei vari 
documenti. Tali espressioni, una volta entrate nel circuito del dibattito ufficiale, sono 
trasformate in descrizioni che non è più il momento di mettere in dubbio, in fatti 
incontrovertibili di vita. 
Ne risulta una rappresentazione monologica, unilaterale e autoritaria di una realtà che, 
in quanto realtà politica, che ha comportato lo scontro tra posizioni diverse, dovrebbe 
essere intesa piuttosto come dialogica, pluralistica e conflittuale (CRESPO SUAREZ, 
SERRANO PASCUAL, 2005, p.20) 
La tecnica attraverso la quale il dibattito europeo è reso monologico è quella di 
effettuare continui rinvii all’economia, o meglio al calcolo economico che, con tutto 
l’’effetto alone’ esercitato dalla precisione matematica, presenta come conclusioni di 
un’analisi scientifica uno stato di cose che in realtà è l’esito contingente di un processo 
di trattative e decisioni politiche. 
Portando alle sue conclusioni logiche l’argomento, alcuni osservatori concludono che la 
prassi di produrre dati ‘indiscutibili’ -che vanno poi a formare il substrato di 
convinzioni, di mappe cognitive vorremmo dire, sul mondo nel quale viviamo e sulle 
conoscenze necessarie per affrontarne i problemi- trasforma il discorso paradossale in 
una pratica ideologica egemonica. (Ibid., p.21)  
Questo modo di procedere ha assunto ormai carattere di sistema e configura non 
soltanto una modalità di rappresentazione della realtà, ma un mezzo attraverso il quale 
spiegarla e una ratio implicita riguardante il tipo di intervento che si può attuare. 
L’adozione di questo linguaggio ha avuto un grande impatto, ad esempio, sulla 
costruzione dei termini in cui porre il problema della disoccupazione, contribuendo a 
tracciare i confini entro i quali si svolge il dibattito. 
Si noti che non si sta costruendo un nuovo quadro normativo ma un quadro cognitivo di 
definizione della realtà, che va a predefinire l’ampiezza del repertorio di soluzioni 
possibili: il dibattito europeo comprende una descrizione della disoccupazione in 
Europa, delle cause che la provocano, delle ragioni per evitarla e dei meccanismi per 




affrontarla. Il coordinamento tra livello europeo, nazionale e regionale per promuovere 
l’occupazione e combattere l’esclusione viene condotto con una metodologia detta di 
soft regulation che si ritiene sia quella più adatta a confrontarsi con il principio di 
sussidiarietà e con la grande varietà di situazioni presenti in Europa, in altri termini, 
molto meglio introdurre procedure piuttosto che norme dettagliate.  
 
 
3.71  Una critica dell’approccio europeo alle politiche sociali  
 
La funzione dell’attuale dibattito egemonico è di produrre idee e concezioni della realtà 
che saranno accettate come fatti della vita assolutamente evidenti e incontrovertibili. 
La definizione della situazione, una volta accettata, si presenta come non-problematica: 
la società basata sulla conoscenza, ad esempio, è presentata come fatto scientifico e le 
leggi dell’economia sono naturalizzate come processi autonomi.  
Nei termini del dibattito, la nuova situazione è una ‘sfida’ alla quale non si può sfuggire, 
e la società basata sulla conoscenza è anche un ideale, ha un carattere utopico, non si 
limita agli aspetti tecnici e economici, è anche sociale: soprattutto ha delle esigenze alle 
quali i singoli devono cercare di adattarsi attivamente, contando sulla forza dell’UE. 
Ciò che il dibattito istituzionale pone come tema da discutere è la più efficace 
traduzione in pratica del processo di adattamento, definito ‘modernizzazione’, e non se 
sia o meno appropriata la definizione datane. 
Una volta definita la realtà in termini di società basata sulla conoscenza e stabilita la 
strategia da seguire in questo contesto, tutto ciò che non è in armonia con la definizione 
ideale diventa un ostacolo e una barriera alla modernizzazione.  
È importante rilevare che il tipo di conoscenze alle quali i documenti comunitari fanno 
direttamente e indirettamente riferimento identificano il sapere con le nuove tecnologie 
dell’informazione e della comunicazione: una scelta riduttiva nel merito e discutibile nel 
metodo acritico in cui viene presentata, occultando altre forme di sapere che potrebbero 
essere considerate non meno rilevanti per la produzione di valore (e ancor più di senso) 
nelle società post-industriali. 
 




Il procedere del discorso delle istituzioni europee per contraddizioni interne, per 
paradossi, è visibile anche nella asserita volontà di difendere l’approccio europeo alla 
politica sociale. Se l’adattamento alla nuova situazione dell’economia basata sulla 
conoscenza è presentata come una inevitabile necessità, dall’altro si esterna l’esigenza 
di mantenere  il modello sociale europeo, una sorta di identità collettiva data per ovvia, 
una chiamata identitaria il cui tratto distintivo si suppone sia la condivisione di una serie 
di valori e caratteristiche culturali. 
Questi valori attualmente sono minacciati da nuove condizioni economiche, 
demografiche e sociali e il modello sociale europeo, per potersi preservare, deve 
trasformarsi. Le trasformazioni auspicate però mettono in dubbio proprio i fondamenti 
del quadro solidale che si suppone caratterizzino il modello sociale stesso.    
 
Uno degli elementi costitutivi del modello sociale europeo è l’integrazione sociale, che  
risulta funzione dell’occupazione e della sua qualità.  
I livelli di occupazione, però, vengono a dipendere esclusivamente dalle dinamiche di 
mercato trasformando l’intervento delle autorità pubbliche in un insieme di misure volte 
ad attivare la forza lavoro. 
La qualità dell’occupazione, a sua volta, è stata messa in relazione alla produttività,   
dipendente a sua volta da cambiamenti sia organizzativi sia individuali (maggiore 
focalizzazione sull’acquisizione personale di skills & capabilities e una maggiore etica 
del lavoro) che consentiranno al lavoratore di esser maggiormente coinvolto nel proprio 
lavoro e partecipe della logica della produzione economica. 
 
Le disuguaglianze sociali, così come anche la coesione sociale, sono interpretate 
principalmente in termini di partecipazione economica e di accesso al sapere 
tecnologico. Tuttavia il concetto di inclusione sociale non coincide con quello di 
uguaglianza. Osservare la società in termini di inclusi/esclusi mette in ombra le disparità 
sociali esistenti tra soggetti apparentemente integrati (HANDLER, op.cit., p.209 ). 
Nella nuova società le differenze sociali sono differenze di accesso al sapere, e 
l’esclusione sociale è il risultato di un’inadeguata partecipazione agli strumenti della 
conoscenza, col che qualsiasi interpretazione politica della disuguaglianza e della 
esclusione sociale viene relegata in secondo piano. 




Anche la partecipazione democratica dei vari attori sociali fa parte dell’approccio alla 
politica sociale europea.  
 
«Il Consiglio Europeo invita le parti sociali a trovare delle modalità per 
meglio gestire la ristrutturazione aziendale attraverso il dialogo e 
l’approccio preventivo; li invita a impegnarsi attivamente in uno scambio di 
buone prassi  nell’affrontare la ristrutturazione industriale» (CONCLUSIONI 
DELLA PRESIDENZA, Barcellona, 2002, p.12) 
 
Si nota però come il problema riguardi solo la messa a punto di rinnovate forme di 
governance, si tratta di facilitare i dialoghi tra diverse policy per promuoverne la 
maggiore efficacia. La qualità del dialogo dipende però dalla volontà e disponibilità 
degli attori sociali e porre l’accento sul dialogo fa sparire ogni riferimento al conflitto 
sociale, del quale non si parla. I problemi dei lavoratori sono di adattamento, 
assestamento, promozione, non vengono mai inquadrati come conflitti di interesse tra 
gruppi e settori della società. 
 
Il punto di partenza del dibattito europeo è lo sviluppo degli individui: “Le persone 
sono la risorsa principale dell’Europa e dovrebbero essere al centro dell’attenzione 
delle politiche dell’Unione.”  
Questa concezione dell’individuo postula la necessità di un intervento personalizzato in 
linea con le esigenze specifiche del soggetto, s’intende un soggetto che si attiva.  
L’aspetto paradossale in questo caso si cela nella contraddizione tra modello esplicito e 
sfiducia implicita nelle motivazioni del soggetto stesso che lo rendono vulnerabile alla 
dipendenza creata dalle ‘trappole’ dei benefit del welfare non guadagnati come 
ricompensa di un lavoro onesto. I rischi sociali (disoccupazione, esclusione sociale) si 
fanno così derivare da trappole individuali tenute a loro volta ben chiuse dal carente 
livello di occupabilità che affligge il singolo lavoratore. 
Si tratta allora di offrire a ciascuno singolarmente quella particolare combinazione di  
risorse che ne sviluppino l’occupabilità.  
Questa innovazione è presentata come un vero cambio di paradigma per distinguerla dai  
modelli di intervento precedenti che promuovevano la passività e la dipendenza.  
Il potenziale del soggetto va incoraggiato per farlo diventare imprenditore di se stesso,  
 




«mantenendo un approccio preventivo e un’attenzione individualizzata ai 
disoccupati per impedire loro di cadere nella disoccupazione di lungo 
periodo e per migliorare la loro occupabilità». (CONCLUSIONI DELLA 
PRESIDENZA, Barcellona, 2002, p.47) 
 
Il problema della disoccupazione diventa un problema di attivazione. I disoccupati non 
sono più vittime della disoccupazione ma della povertà che funziona come una trappola, 
che sembra avere la caratteristica di minare la determinazione ad uscirne. 
È da notare l’accezione di autonomia personale assunta nei documenti comunitari, 
incline a una visione individualistica che lascia in ombra la dimensione sociale: 
l’autonomia è conseguenza del comportamento dell’individuo, si raggiunge da soli, 
magari con qualche aiuto sotto forma di sostegno e incentivi.   
L’idea della disoccupazione come dipendenza è sostenuta da una visione del soggetto 
debole, in senso sia cognitivo sia morale, che deve essere spinto all’azione utilizzando 
come incentivi le risorse pubbliche.  
In tal modo i sussidi sociali vengono utilizzati per consolidare un processo di 
condizionamento guidato da una logica di calcolo elementare: è meglio lavorare che non 
lavorare, lavorare paga. L’interesse per la possibilità di mantenere in futuro sistemi di 
protezione sociale si traduce in un obiettivo che, a sua volta, è una definizione della 
realtà: ci sono persone che non desiderano lavorare e lo scopo delle politiche sociali è di 
indurle a desiderare altrimenti. È questa la chiave del processo di attivazione. 
 
In sintesi, i principali paradossi si riferiscono alla funzione deduttiva del concetto di 
attivazione. Dal punto di vista delle politiche attive i paradossi riguardano la scomparsa 
della politica come terreno di scontro tra posizioni ed interessi che confliggono e la sua 
sostituzione con le politiche, cioè con gli strumenti di gestione di una situazione che non 
viene messa in discussione ed è chiaramente presentata come affermazione tecnico-
scientifica. 
Dal punto di vista dei soggetti attivi il paradosso principale riguarda il modo in cui il 
soggetto è considerato autonomo e responsabile: i conflitti sociali e del lavoro si 
trasformano in problemi personali e le politiche in procedure morali di motivazione e 
attivazione. Il rischio maggiore che corrono i disoccupati è all’interno di se stessi, 
quello di cadere nella dipendenza e nella trappola dell’inattività e della povertà.  




Ne emerge un disegno tutt’altro che neutro della nuova questione sociale, improntata 
all’ideologia neoliberale, individualistica e moralizzante basata sul credo della 
produttività come principio normativo.  
 
 
3.72 Contrattualizzazione e cittadinanza sociale 
 
Abbiamo visto come la focalizzazione prevalente sulla dimensione previdenziale e 
pensionistica non possa essere mantenuta ancora a lungo, date le trasformazioni in corso 
nella società.  
L’auspicato riequilibrio, non solo in senso finanziario, dovrebbe avvenire con una 
significativa crescita dei servizi sociali, mettendo in gioco numerosi soggetti pubblici e 
privati, le famiglie e i cittadini, in un contesto generale di sussidiarietà che attivi i 
processi di partecipazione democratica alle scelte collettive.  
Attivazione è una sorta di nozione-contenitore sufficientemente ampia da accogliere 
numerosi importanti aspetti della riflessività contemporanea. 
Nell’idea di attivazione è implicita una tensione verso un obiettivo, entrano in gioco  
intensi rapporti di collaborazione tra diversi contraenti e partner in funzione di un dato 
obiettivo comune. In altri termini l’attivazione richiede degli impegni, dei programmi, 
una definizione di modalità di lavoro e un clima di intensa cooperazione.  
La contrattualizzazione diventa così una conseguenza diretta dell’attivazione, la 
maniera più affidabile per mettere l’attivazione in grado di dispiegare tutti i suoi effetti.  
La nozione e la prassi della contrattualizzazione ha trovato già vasto impiego  
nell’ambito della prestazione di servizi intra-organizzativi, quelli che un centro di 
attività di un’impresa presta a favore di tutti gli altri, ad esempio l’assistenza 
informatica e telematica, la consulenza legale, i diversi servizi manutentivi a chiamata.  
L’ambiente nel quale queste attività hanno preso piede presenta alcuni aspetti, specifici 
e di contesto, del tutto analoghi a quelli che caratterizzano la nascente esperienza del 
welfare attivo. 
Si pensi all’impianto post-fordista dell’organizzazione, alla riduzione del numero dei 
livelli gerarchici, alla crescente responsabilizzazione e al processo di  empowerment del 
personale, alla crescita della rilevanza dei servizi ad alto contenuto di relazionalità, 




all’orientamento costante al risultato e al vincolo -che ovviamente nell’impresa diventa 
l’obiettivo-  economico finanziario.  
Tutto ciò costituisce da tempo un ambiente comune, pur se articolato sulle specificità 
dei rispettivi obiettivi istituzionali, alle organizzazioni profit, alle non profit del privato 
sociale e del terzo settore, alla stessa pubblica amministrazione. 
La contrattualizzazione dà luogo a vere assunzioni formali di responsabilità, nelle quali 
le parti, di solito enti della stessa organizzazione, si impegnano a prestazioni reciproche, 
molto più operative delle declaratorie unilaterali contenute nelle ‘carte dei servizi’ e in 
analoghi dispositivi del consenso delle amministrazioni locali.  
La descrizione delle prestazioni attese è quanto più precisa possibile per evitare costosi 
malintesi e consiste di documenti di dettaglio, i Service Level Agreement (SLA), che 
costituiscono il cuore del contratto stesso.    
 
Per non contrattualizzare la cittadinanza 
La nozione di “contrattualizzazione sociale” costituisce una delle parole chiave che più 
frequentemente viene associata al concetto di “attivazione” (VITALE, 2005, p.292).  
L’idea di incorporare contratti e rapporti contrattuali nelle politiche sociali, infatti, è del 
tutto congeniale al repertorio di idee, obiettivi e strumenti di policy sul quale fanno 
perno le riconfigurazioni approntate a livello europeo. 
Sono numerosi gli osservatori a paventare che l’introduzione di forme contrattuali, di 
obbligazione reciproca e corrispettiva, nell’ambito dei servizi sociali dove una delle 
parti è, si direbbe per definizione, in situazione di oggettiva inferiorità rispetto all’altra, 
finisca per trasferire alla stessa cittadinanza sociale una dimensione contrattuale, con 
conseguenze potenzialmente molto gravi proprio per le persone maggiormente esposte 
ai nuovi rischi sociali. 
In altri termini, il fatto che attivazione e contrattualizzazione implichino il passaggio da 
cittadinanza come status a cittadinanza come contratto va osservato con grande 
attenzione per evitare effetti estremi di ulteriore rafforzamento dei processi di 
esclusione17.  
                                                 
17 Secondo Robert Castel (2004, p.84) “l’insieme dei dispositivi della protezione sociale sembra oggi 
attraversato da una tendenza all’individualizzazione, o alla personalizzazione, dal momento che punta a 
collegare la concessione di una prestazione alla considerazione della situazione specifica e della condotta 




Va ancora ricordato che la nozione di contrattualizzazione, come quella di attivazione, 
designa, nel campo delle politiche sociali, un intero insieme di prassi organizzative e di 
istituti giuridici, non si presta a definizioni univoche.  
Su questi temi è stato svolto un prezioso lavoro comparativo da J. Handler che ha messo 
a confronto le politiche del workfare negli USA con le corrispondenti politiche attive 
del lavoro europee rivolte a disoccupati di lungo termine, giovani inoccupati, famiglie 
monoparentali, immigrati e altri gruppi vulnerabili, compresi quelli collettivamente noti 
come socialmente esclusi.  
Nonostante alcune differenze in termini di ideologia e di pratica, l’Autore rileva 
significative somiglianze tra Stati Uniti e Unione Europea, in particolare nelle pratiche 
di esclusione dei meno facilmente impiegabili o di coloro che si conformano con più 
difficoltà ai requisiti previsti dalle agenzie per l’impiego18. 
Al di là del sovraccarico identitario che l’Unione Europea pone al proprio modello di 
welfare e che la spinge a enfatizzarne le differenze rispetto al modello statunitense, è 
comune a entrambi il profondo cambiamento della nozione di cittadinanza sociale 
(social citizenship) la cui natura passa da status (ricevi benefici in quanto sei cittadino, 
senza ulteriori condizioni) a contratto (ricevi benefici in quanto ottemperi a specifici 
doveri).  
Al complesso di cause che hanno portato sia gli Stati Uniti sia l’Europa a confrontarsi 
con la necessità del cambiamento (invecchiamento della popolazione, declino della 
natalità, crisi della famiglia, immigrazione e globalizzazione) si aggiunge nel caso 
europeo la cosiddetta (dagli americani) euro-sclerosi, cioè la lunga stagnazione delle 
economie europee giunte nel 2000 ad avere oltre il 10% di senza lavoro, e molti di 
questi non lo cercavano neppure (HANDLER, op.cit., p.4), e con modesti recuperi nella 
seconda parte del decennio. 
                                                                                                                                               
personale dei beneficiari. Un modello contrattuale di scambi reciproci fra chi richiede risorse e chi le 
procura si sostituirebbe così, al limite, allo statuto incondizionato dell’avente diritto”; 
18 Welfare negli USA è un termine che ha un’accezione ristretta al sostegno alle famiglie monoparentali: 
il sistema di pensioni della sicurezza sociale e l’assistenza sanitaria pubblica Medicare, che assorbono un 
budget di circa dieci volte superiore, non rientrano nella definizione di welfare. Workfare è termine 
corrispondente a politiche attive del lavoro. 




La costruzione del ‘deserving poor’ 
La mancanza di lavoro (worklessness) e la lotta all’esclusione sociale sono tra le 
principali preoccupazioni dell’UE. Molti ritengono che il lavoro, nell’esistente welfare 
europeo, sia diventato troppo costoso e rigido: perché l’occupazione cresca il lavoro 
dovrebbe diventare più flessibile e il welfare mutare da passivo ad attivo e tutto questo 
all’interno della retorica della ineluttabilità della modernizzazione.  
Il welfare che si occupa degli occupati stabili è sempre più spesso percepito come 
iniquo perché dà loro più protezione di quanto non accada a chi è fuori dal mercato del 
lavoro: in UE si è molto rafforzata la dialettica tra insiders protetti generosamente e 
outsiders poco tutelati, ma i governi trovano grande difficoltà nel cambiare questo 
assetto perché probabilmente crollerebbe il loro consenso elettorale. 
In Europa ci si è trovati di fronte al trilemma di dover innanzitutto aumentare 
l’occupazione, non differenziare le retribuzioni e rispettare i vincoli della finanza 
pubblica: non si è voluto (o potuto) seguire fino in fondo gli USA nell’aumento 
dell’occupazione attraverso lavori a basso contenuto professionale e a bassa retribuzione 
che avrebbero avuto per effetto un aumento ancora più marcato della diseguaglianza e 
della povertà, che pure ha toccato anche i paesi dell’UE.  
In Europa, dove la mobilità sociale è storicamente molto più ridotta (e meno 
culturalmente premiata) di quanto non accada negli USA, l’aumento della 
diseguaglianza è una eventualità avvertita con autentico allarme dai politici e dalle 
opinioni pubbliche. 
Oltre a queste motivazioni strutturali, ne sono emerse anche altre, legate a opzioni 
etiche sempre più diffuse del tipo: “non ci possono essere diritti senza corrispondenti 
doveri”, oppure “gli immeritevoli sono trattati troppo generosamente”, o ancora “il 
sostegno offerto dal welfare dovrebbe essere condizionato.”  
Queste motivazioni vengono sia da destra sia da sinistra, entrambe le parti riconoscono 
che il welfare è diventato inefficace sia nel proteggere dai rischi sia nell’attuare 
redistribuzione. Anche la retorica neoliberista ha avuto, da parte sua, un ruolo nel 
sottolineare come il welfare tradizionale non abbia mantenuto le sue promesse. 
Nel Regno Unito il New Labour ha adottato il linguaggio della reciprocità tra diritti e 
doveri e di un sano attaccamento (tough love) ai propri doveri e alla comunità.  




“Bisogna che quelli che sono in grado di lavorare lo facciano” questa è la sintesi 
dell’atteggiamento che nella storia inglese, fin dalle Poors’ Laws elisabettiane, ha 
sempre portato a distinguere tra “poveri meritevoli” di sostegno e “poveri immeritevoli”. 
Le rilevazioni dell’Eurobarometro indicano che da tempo questa distinzione è diventata 
sentimento comune, in alcuni casi prevalente, in tutta Europa. 
 
Gli effetti ‘secondari’ del welfare inclusivo 
Un welfare “attivo”, secondo i suoi sostenitori, non solo incoraggia la crescita 
occupazionale ma aiuta anche a riportare gli esclusi nell’alveo della società attraverso il 
lavoro retribuito.  
L’active welfare (o workfare) è insomma pensato per essere un programma di 
inclusione. In questo senso si esprimeva il Libro Bianco di Delors, già nel 1994, 
sottolineando che la lotta all’esclusione sociale si ha attraverso il reinserimento 
lavorativo. Questa impostazione, sostenuta da un sentiment dell’opinione pubblica che 
ha vissuto l’incertezza degli anni più recenti riscoprendo le virtù del darsi da fare, ha 
gradatamente polarizzato il dibattito corrente sui doveri anziché sui diritti.  
Ne sono derivati annunci sempre più determinati su: 
• riduzione della spesa pubblica, 
• aumento della selettività dei benefici, 
• introduzione di forme di privatizzazione nelle politiche sociali. 
Emblematica dell’erosione degli spazi di tolleranza per comportamenti che intaccano la 
qualità della spesa pubblica e l’ortodossia della lotta agli sprechi è la recente offensiva 
contro i nullafacenti nella pubblica amministrazione (ICHINO, 2006), con la quale si è 
recuperato, riteniamo volutamente, un gergo pre-politico, da sanzione morale prima 
ancora che da volontà riformatrice. Al di fuori della cronaca, anche Maastricht fornisce 
un supporto logico e una forte legittimazione al taglio della spesa sociale, al punto che i 
sostenitori del welfare tradizionale, posti sulla difensiva, devono convenire che il 
welfare va riformato e che il lavoro va “re-commodified”, cioè nuovamente reinserito in 
un contesto di mercato (HANDLER, op.cit.,p.90 ) 
Il riposizionamento su una linea di diritti condizionati è presente nei programmi dei 
partiti socialdemocratici europei che condividono la tendenza ad adattarsi ai mercati, 
dopo aver rinunciato a cercare di regolarli.  




Questa nuova “Terza Via” accetta un certo livello di diseguaglianza e si attesta sull’idea 
di uguaglianza di condizioni di partenza (non più di arrivo), sulla promozione di una più 
efficace partecipazione al mercato, piuttosto che sui risultati prodotti dal mercato. 
La coesione sociale viene ricercata attraverso le pari opportunità di partenza e per 
questo le politiche attive si concentrano su formazione, placement, aggiornamento 
continuo: l’enfasi è sulla qualificazione dell’offerta di lavoro, piuttosto che sulla 
domanda di lavoro a basso contenuto di conoscenza.  
C’è più attenzione ai disincentivi al lavoro prodotti dal welfare fordista che alla 
crescente diseguaglianza tra le retribuzioni.  
Dal 1998 si parla infatti welfare-to-work, anche se  i progetti di inclusione attraverso gli 
obblighi imposti dal workfare sono spesso contraddittori. 
Le azioni positive di inclusione danno luogo in realtà a esclusione per tutte quelle 
situazioni in cui non si riesce a negoziare sui vincoli: si tratta di barriere strutturali, 
sostanzialmente relative a (in)capacità amministrativa e barriere personali, come salute, 
salute mentale, tossicodipendenze, bassa istruzione e così via. (Ibid, p.78-86).  
Il tema inclusione/esclusione riporta a quello di cittadinanza sociale che era sempre 
stata vista come elemento di attenuazione del rischio di malattia, disabilità, vecchiaia, 
disoccupazione e mancanza di reddito.  
Il nucleo dei diritti di cittadinanza sociale ha sostanzialmente natura etica. Gli argomenti 
etici sono tipicamente multidimensionali perché coinvolgono razza, etnia, genere, 
responsabilità familiari, sessualità, al punto che “cittadinanza” è una categoria spesso 
usata per distinguere il confine tra “noi” e “gli altri”. La cittadinanza sociale nell’UE è 
stata una conquista successiva al secondo dopoguerra, quando i benefici di un generoso 
stato sociale sono stati garantiti in virtù della semplice cittadinanza.  
Le evidenze fornite dall’esperienza del modello inglese e irlandese, confrontate con i 
modelli scandinavo e continentale non riescono ancora a dare in modo definitivo 
risposta alla domanda centrale: fino a che punto sono state esaudite le promesse di 
reintrodurre nella società chi ne era stato escluso?  
Accanto a numerose storie di successo illustrate ampiamente dai sostenitori del nuovo 
welfare, ci sono storie di insuccesso non meno impressionanti, in particolare si rileva 
anche in UE la tendenza delle agenzie dell’impiego a scremare i migliori “clienti” come 
già accaduto in USA, i più vulnerabili restano fuori. 




Linee di evoluzione comuni, sistemi nazionali diversi 
Come abbiamo detto poco sopra, le linee di evoluzione dei modelli nazionali 
difficilmente potranno convergere nel  futuro prossimo in un modello europeo unico: le 
specificità nazionali saranno conservate a lungo, anche se potranno avere in comune le 
modalità di evoluzione. 
In merito sono attualmente visibili due approcci: il primo metodo si rivolge al mercato 
del lavoro per stimolare l’occupazione attraverso maggiore flessibilità, maggiore 
presenza femminile, nuove forme di tutela del lavoro: è la flexicurity che va a 
“ricalibrare” il mercato del lavoro.  
Il secondo filone di interventi va invece a “ricalibrare” il welfare seguendo i 
cambiamenti del mercato del lavoro: si tenta di attrarre i beneficiari del welfare con 
l’offerta di buoni lavori, con la diminuzione delle barriere all’impiego, con il 
miglioramento del capitale umano e il riconoscimento almeno parziale del lavoro di 
cura domestico.  
Resta comunque il problema di tutti quelli che, anche nello scenario migliore possibile, 
non sono comunque in grado di avvalersi del welfare, non sono in grado di rispondere 
con doveri ai diritti all’assistenza. I diritti e le corrispondenti obbligazioni nel welfare 
sono diversi da quanto accade nei contratti ordinari tra parti libere e consapevoli: il 
potere reale sta solo dalla parte del funzionario dell’agenzia dell’impiego.  
Queste considerazioni portano ad una prima proposta di carattere organizzativo, quella 
di tenere distinti in tutti i casi la gestione amministrativa dei pagamenti rispetto alla 
erogazione dei servizi, in questo modo la necessaria precisione contabile può esercitarsi 
nel suo ambito senza trasferire le sue logiche alla più delicata gestione e ascolto delle 
situazioni di difficoltà dei cittadini. 
Una seconda proposta fornisce una ulteriore motivazione alle diverse ragioni per le 
quali si sono discusse negli anni ipotesi più o meno universalistiche di forme di 
sostegno al reddito. Si condivide l’idea che una qualche forma di supporto al reddito 
possa eliminare la pesante situazione di subordinazione del povero rispetto ai funzionari 
dell’agenzia di welfare incaricati di valutare condizioni e limiti del suo accesso ai 
servizi. Questo potrebbe rendere meno asimmetrico il rapporto tra agenzia e assistito e 
quindi meno deformati e manipolabili i risultati, ancora da comprendere appieno, delle 
politiche per l’inclusione sociale.  




3.8  Conclusioni: flexicurity, alcuni ci riescono  
 
Una certa indeterminatezza sembra essere il tratto comune dei principi ispiratori del 
modello sociale europeo, concetto a sua volta dai contorni piuttosto elusivi.  
A questo imprinting non si sottrae neppure la nozione di  flexicurity che, in senso lato,  
consiste nella combinazione virtuosa fra flessibilità del mercato del lavoro e sicurezza 
dell’occupazione, aspetti che sono stati visti finora in contrapposizione reciproca, tanto 
che si è a lungo discusso di come vigilare sul riposizionamento continuo del confine, sul 
trade-off tra difesa dei diritti sociali e necessità imposte dall’evoluzione dei mercati.  
L’osservazione dei risultati ottenuti da alcuni paesi, in particolare dalla Danimarca, 
dove è stato con successo sperimentata una combinazione di misure che allontanano 
l’incubo dell’inesorabile arretramento delle tutele del lavoro di fronte al mercato, ha 
fatto sì che la flexicurity stia assumendo il ruolo di principio ispiratore dell’UE19.  
Si auspica, infatti, che la flexicurity possa rappresentare una risposta efficace al dilemma 
su come migliorare la competitività internazionale preservando al contempo le 
caratteristiche distintive del cosiddetto modello sociale europeo.  
L’esperienza danese20 costituisce ora il modello di riferimento per l’aggiornamento  
della Strategia europea per l’occupazione-European employement strategy la quale si 
presenta come una strategia che cerca di conciliare la crescita della flessibilità sul 
mercato del lavoro con un incremento della sicurezza sociale e dell’occupabilità dei 
lavoratori, evitando la segmentazione del mercato del lavoro. 
A questo orientamento si rifanno tutti i più recenti documenti comunitari sulle politiche 
del lavoro21 che sottolineano come, in un contesto globale come quello attuale, le due 
dimensioni di flessibilità del mercato e sicurezza sociale non vadano intese come 
conflittuali ma, al contrario, possano e debbano supportarsi a vicenda. Inoltre, pur nei 
positivi commenti sulle recenti ottime perfomance macroeconomiche danesi,  viene 
ribadito come ciascun paese sia libero di adottare gli strumenti da esso ritenuti più adatti 
                                                 
19 Nel Consiglio europeo informale tenutosi a Villach nel gennaio 2006, il tema della flexicurity è stato 
individuato come centrale per il perseguimento della rinnovata Strategia di Lisbona di occupazione e 
crescita, e della Strategia europea per l’occupazione; 
20 La Danimarca è il paese che finora ha realizzato in modo più completo tale modello al punto che in 
letteratura si utilizzano spesso come sinonimi i termini flexicurity e “modello danese”; 
21 Comitato per l’occupazione 2006; Consiglio europeo 2007; Comitato di politica economica 2006; 




a perseguire l’incremento congiunto di flessibilità e sicurezza nel rispetto delle 
specificità nazionali che caratterizzano l’Unione europea. 
La nozione di flessibilità ha corso da tempo nel dibattito sulle politiche sociali e del 
lavoro e fa riferimento a una varietà di situazioni delle quali ci sembra opportuno 
richiamare  sinteticamente di seguito le principali. 
 
Tabella n. 5 - Flessibilità 
FLESSIBILITA’ 
1- Flessibilità esterna:  facilità di assunzione e licenziamento dei lavoratori e 
diffusione dei contratti a tempo determinato; 
2- Flessibilità interna:  facilità di modificare la quantità lavoro impiegata nell’impresa 
senza ricorso a modifiche formali del rapporto di lavoro (assunzioni o 
licenziamenti), ma tramite variazioni dell’orario lavorativo, ricorso a straordinari o 
part-time; 
3- Flessibilità funzionale: capacità delle imprese di spostare i propri lavoratori da una 
mansione ad un’altra o di modificare i contenuti del lavoro dei propri dipendenti; 
4- Flessibilità salariale: reattività dei salari ai mutamenti delle condizioni economiche; 
5- Flessibilità esterna funzionale: possibilità per l’impresa di commissionare alcune 
mansioni a lavoratori esterni senza dover ricorrere a contratti d’impiego, ma 
esclusivamente attraverso contratti commerciali (out-sourcing di alcune mansioni).  
Elaborazione da: Pisano e Raitano, 2007, p.237 
 
L’idea che si possano conciliare le richieste di flessibilità provenienti delle imprese con 
un’elevata protezione dei lavoratori, attraverso un rafforzamento degli ammortizzatori 
sociali e di politiche attive che sostengano le transizioni sul mercato del lavoro, è stata 
lanciata in Olanda partendo dalla necessità di passare da una visione basata sulla 
sicurezza del posto di lavoro (job protection) ad una basata sul concetto di occupabilità 
(employment protection). 
Si tratta di una visione che è rapidamente diventata mainstream negli ambienti 
istituzionali e politici europei influenzando, anche in Italia, il dibattito in sede nazionale. 
La sicurezza è la seconda componente di quella che si spera sia una endiadi e anch’essa 
presenta una serie di accezioni e qualificazioni complementari che, con la stessa logica 
della tabella precedente, proponiamo di seguito. 




Tabella n. 6 - Sicurezza 
SICUREZZA 
1- Sicurezza del posto di lavoro (job security): sicurezza di mantenere un determinato 
impiego presso uno specifico datore di lavoro grazie a una specifica legislazione di 
protezione dell’occupazione (Employment protection legislation – Epl);  
2- Sicurezza dell’occupazione (employment security): sicurezza di rimanere occupati, 
non necessariamente presso lo stesso datore di lavoro. L’occupabilità dovrebbe 
essere realizzata attraverso una formazione professionale continua e permanente e, 
in caso di disoccupazione, mediante politiche attive; 
3- Sicurezza del reddito (income security o social security): protezione del reddito, 
attraverso ammortizzatori sociali (politiche passive), nel caso in cui il rapporto di 
lavoro venga meno; 
4- Combination security: sicurezza di poter conciliare l’attività lavorativa con altre 
responsabilità e doveri sociali o privati (quali ad esempio formazione, assistenza ai 
figli o agli anziani).      
Elaborazione da: Pisano e Raitano, 2007, p.238 
 
Nel tentativo di passare da una definizione di indirizzo ad una più spendibile in senso 
operativo si sono approfonditi alcuni caratteri della flexicurity (WILTHAGEN, TROS, 
2004) descrivendola come:  
 
«Una strategia che tenta, in maniera sincronica e deliberata, di aumentare, 
da un lato, la flessibilità dell’assetto del mercato del lavoro, della sua 
organizzazione e delle relazioni industriali e lavorative; dall’altro di 
accrescere la sicurezza – sia sociale che di occupabilità – soprattutto dei 
gruppi più deboli, interni o esterni al mercato del lavoro.»  
 
A questa impostazione sembrano far riferimento i suggerimenti contenuti nei documenti 
della Commissione quando, accogliendo le qualifiche di “sincronico” e “deliberato”, 
danno enfasi alla simultaneità e al coordinamento sistematico del ‘pacchetto’ di 
flexicurity.  
In altri termini, le misure che accrescano la flessibilità accentuando i meccanismi di 
protezione esclusivamente in favore dei gruppi più forti o degli insider non andrebbero 
annoverate fra le politiche di flexicurity. Le stesse considerazioni valgono per le misure 
che estendono la flessibilità ‘al margine’ della forza lavoro, quelle che prevedono forme 




contrattuali flessibili rivolte a individui con maggiori difficoltà di occupabilità, dato che 
si creerebbe immediatamente una indesiderabile segmentazione del mercato del lavoro. 
Sulla scorta dei citati recenti pronunciamenti della Commissione europea possiamo dire 
che l’assenza di segmentazione è condizione necessaria per la flexicurity. 
Il Consiglio europeo, nel 2006, ha avanzato una definizione che generalizza gli aspetti 
salienti dell’esperienza danese dicendo che si parla di flexicurity quando:  
 
«…si è in presenza di un mercato del lavoro non segmentato e di politiche 
del lavoro e del welfare basate sulla definizione di forme contrattuali 
flessibili, estesi schemi di politiche attive del lavoro, ampia partecipazione 
dei lavoratori a corsi di formazione continua (lifelong learning) e generosi 
ammortizzatori sociali, i cui requisiti d’accesso non disincentivino però il 
ritorno nell’occupazione». (CONSIGLIO EUROPEO, 2006, Atti) 
 
In sintesi il territorio della flexicurity sta all’interno di tre lati:   
•    un mercato del lavoro altamente flessibile;  
• uno schema generoso di ammortizzatori sociali;  
• un’ampia diffusione delle politiche attive. 
Le dinamiche tipiche che si sviluppano in questo ‘triangolo d’oro’ vedono un mercato 
flessibile che espelle di frequente un alto numero di lavoratori, i quali accedono senza 
soluzione di continuità ai sussidi di disoccupazione.   
I lavoratori espulsi rientrano nell’attività o in un lasso di tempo molto breve o, nel più 
lungo periodo, dopo essere passati attraverso schemi di attivazione che ne incrementino 
qualifiche, competenze e occupabilità. 
Il modello multidimensionale della flexicurity ha un indubbio fascino: gli aspetti della 
flessibilità che, osservati singolarmente, sono socialmente minacciosi e le prerogative 
della sicurezza che, negli strumenti passivi, rinviano a pratiche peggio che conservatrici, 
immobilistiche, una volta messi in relazione producono un risultato sistemico che 
supera le caratteristiche delle componenti producendo una situazione del tutto nuova, 
che sotto ogni profilo supera le condizioni che l’avevano prodotta. 
Un’ulteriore prova della grande versatilità della systems dynamics.   
Se osserviamo più da vicino l’evoluzione del mercato del lavoro danese -il “modello 
danese”- si vede che le ottime performance occupazionali si accompagnano ad un 
elevato turnover: ogni sei anni oltre il 30% della forza lavoro cambia occupazione (il 
periodo medio di durata dell’occupazione presso uno stesso datore è di 8,3 anni, il più 




basso fra i paesi UE insieme a quello del Regno Unito, a fronte di valori superiori ai 10 
anni in Francia, Svezia e Germania e pari a 12 anni in Italia) e circa il 20% attraversa 
periodi di disoccupazione. (MADSEN, 2004)  
Il limitato tasso di disoccupazione danese non è quindi dovuto ad una scarsa probabilità 
di perdere lavoro, quanto ad una bassa durata dei periodi di non lavoro (solo il 25% dei 
disoccupati danesi è tale da più di 12 mesi, mentre tale percentuale non è inferiore al 
30% nei paesi OCSE e raggiunge punte superiori al 40% in UE15.  
L’alta probabilità di disoccupazione discende dall’elevata flessibilità esterna (facilità di 
assunzione e licenziamenti) che si registra in Danimarca (dato confermato dalla 
graduatoria dell’indicatore OCSE relativo alla legislazione di protezione del lavoro che 
mostra come nell’UE a 15 membri unicamente i paesi anglosassoni abbiano una 
legislazione sul lavoro meno vincolante di quella danese).  
Nonostante la limitata legislazione a protezione del posto di lavoro, l’elevata mobilità 
occupazionale e il frequente transito nella disoccupazione, nella totalità delle indagini 
demoscopiche i cittadini danesi si dichiarano molto più sicuri del proprio status 
occupazionale di quanto si registri negli altri paesi europei (MADSEN, 2002). 
Un fenomeno che si potrebbe spiegare anche con una percezione del rischio di natura 
socio-antropologica, oltre che con la transitorietà del fenomeno della disoccupazione, 
dovuta al controllo sociale che sanziona forme di licenziamento arbitrario e, soprattutto, 
alla generosità e tempestività del sistema degli ammortizzatori sociali. (PISANO E 
RAITANO, op.cit., p.240). 
Nel 2004 la spesa per le politiche del lavoro danese era pari a poco meno del 4,5% del 
PIL con l’1,5% e il 2,7%, rispettivamente, in politiche attive e passive. 
In Italia la spesa in politiche del lavoro non arriva neppure al 1,4% ripartito nello 0,55% 
di politiche attive e 0,75% circa in quelle passive. 
Tra le caratteristiche strutturali del modello danese, assume un ruolo rilevante la 
contrattazione fra le parti sociali che avviene spesso in presenza delle sole autorità 
politiche locali, a testimonianza di un clima generale di mutua fiducia e di un ruolo del 
tutto funzionale dei rappresentanti dei lavoratori.  
L’intervento legislativo sul mercato del lavoro è molto limitato coprendo aspetti di 
cornice relativi a ferie, sanità e sicurezza o si limita al recepimento di direttive 
comunitarie: gli interventi principali sono gestiti dalle parti sociali a livello di impresa o 




di settore, mentre lo Stato interviene se le parti non sono in grado di raggiungere un 
accordo che soddisfi entrambi o se ne facciano richiesta esplicita. 
Se la flexicurity rappresenta, secondo l’UE, l’ideal-tipo da diffondere, occorre riflettere 
sulle condizioni che deve avere un processo diffusivo di successo. 
Innanzitutto su alcune caratteristiche dell’esperienza danese, quindi sulla situazione 
italiana. 
Dell’esperienza danese si è notato che, pur in un ciclo economico favorevole come 
quello del 2006-2007, si assiste comunque ad una graduale espulsione di quei lavoratori 
che non sono in grado di sostenere le esigenze di continua crescita della produttività, né 
sono capaci di riqualificarsi mediante schemi di attivazione. 
Esistono inoltre alcune perplessità sulla sostenibilità finanziaria del sistema in 
condizioni economiche di recessione prolungata, quelle nelle quali si manifestano 
difficoltà nei conti pubblici, crescita della disoccupazione e prevedibili contrasti fra le 
parti sociali. Il sistema potrebbe rivelarsi adeguato ad affrontare shock temporanei sul 
mercato del lavoro, ma l’assorbimento di risorse pubbliche di cui necessita potrebbe 
rendere insostenibile la sua applicazione in presenza di prolungati shock strutturali. 
Insomma la flexicurity alla danese potrebbe essere garantibile ai cittadini solo in contesti 
particolarmente prosperi. 
Segnaliamo che non esiste in letteratura un consenso sul ruolo avuto dalle riforme del 
mercato del lavoro nell’influenzare i recenti successi dell’economia danese. Rimane il 
fatto che la vera innovazione dell’ultimo decennio è l’introduzione di schemi molto 
articolati di attivazione. Il mercato del lavoro era stato ampiamente deregolamentato tra 
gli anni ’80 e ’90, reagendo a una situazione di bassa prestazione del sistema economico 
e tassi di disoccupazione superiori al 10%.  
Per meglio comprendere la situazione dalla quale, in sede europea, si è ritenuto di 
astrarre il modello della flexicurity, ricordiamo che il modello danese può coltivare la 
relazione flessibilità/sicurezza anche perché è il frutto di un lungo processo storico di 
coinvolgimento degli attori sociali basato su una tradizione di relazioni industriali di 
tipo sostanzialmente collaborativo. A questo si deve aggiungere un complesso di 
istituzioni socio-economiche rilevanti che hanno prodotto nel tempo un significativo 
accumulo di fiducia reciproca tra le parti e un forte decentramento, anche territoriale.  




Il sistema di politiche sul lavoro, anziché basarsi su legislazioni vincolanti, si fonda su 
una complessa interazione sul piano di diritti e doveri fra datori, lavoratori e operatori 
pubblici. Sistemi basati su generosi ammortizzatori sociali e politiche attive virtuose 
non sarebbero importabili in paesi le cui tradizioni di attitudini civiche siano diverse, 
segnatamente più deboli. 
Queste osservazioni vanno connesse a quanto poco sopra si diceva sulla natura 
sistemica del modello della flexicurity che comprende anche tutte le condizioni 
agevolative di contorno che abbiamo appena richiamate: adottarne solo alcuni aspetti 
non si può contrabbandare come approccio incrementale, significa più semplicemente 
rinunciare alla flexicurity con tutti i rischi del caso.  
Un ultimo cenno riguarda la relazione tra le politiche del lavoro e i percorsi di 
innovazione seguiti dal sistema economico sociale, includendo le imprese, la pubblica 
amministrazione, il non profit e i diversi corpi intermedi. 
Le esigenze danesi spingono a politiche di attivazione e accrescimento delle qualifiche 
dei lavoratori poiché inserite in un sistema economico fortemente innovativo che appare 
richiedere flessibilità per muoversi con meno vincoli lungo la frontiera tecnologica.   
Le peculiarità del sistema socio-economico italiano fanno ritenere improbabile  
replicare con successo il modello della flexicurity danese.  
La principale criticità non viene tanto dal ‘modello di specializzazione produttiva’ 
italiano che è forse l’unico aspetto della vita nazionale ad essere stato silenziosamente 
innovato negli ultimi anni grazie soprattutto al ruolo trainante della media impresa, ma 
dalla qualità dei rapporti tra le parti sociali e dalla perdurante disomogeneità territoriale. 
La dualità italiana rischia addirittura di approfondirsi man mano che le variabili critiche 
della competizione passano alle componenti soft, ai servizi, alle economie di rete, alla 
finanza, alla cultura, alla gestione di sistemi complessi.  
In conclusione, dato che il modello della flexicurity -per poter operare sul contesto 
produttivo- deve poter contare su alcune condizioni di contorno legate allo sviluppo del 
capitale sociale del paese, il modello danese difficilmente potrà trovare applicazione 
estensiva nel prossimo futuro in Italia. Resta la segnalazione di molte importanti aree di 
intervento per realizzare una versione di flexicurity, non necessariamente alla danese, 
che cerchi di coniugare innovazione, flessibilità e difesa dei diritti sociali 
nell’evoluzione del sistema economico, sociale e politico italiano. 
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Molta parte del dibattito pubblico si concentra sugli aspetti di riforma strutturale più in chiave 
di tecnica giuridico istituzionale che organizzativa: rimane così sottovalutata la dimensione 
realizzativa della quale l’assetto strutturale dovrebbe essere mero strumento.  
Il nuovo welfare agisce sull’esclusione sociale, nozione più ampia di quella di povertà, più atta 
a descrivere gli effetti dei nuovi rischi di vulnerabilità sociale.  
Viene presentata una panoramica dell’attuale sistema di welfare nei confronti delle politiche 
del lavoro. Si passa quindi alle caratteristiche attuali e prospettiche del sistema di welfare 
locale nel passaggio da government a governance, una evoluzione dalle molteplici implicazioni.  
Il welfare locale si fonda su alcuni principi guida: l’integrazione, la contrattualizzazione e la 
privatizzazione che vengono illustrati singolarmente e nelle reciproche interazioni.  
Sono numerosi i possibili scenari evolutivi aperti,  in relazione alle combinazioni di alternative 
che saranno effettivamente adottate.  
Un ruolo determinante a tale proposito spetta alle capacità e allo stile di gestione della 
pubblica amministrazione locale, della quale è urgente potenziare la focalizzazione sulla 
qualità dei processi di apprendimento e innovazione, centrati sulle risorse intangibili. 
Un esempio del divario tra competenze effettive e competenze necessarie è presentato dalla 
analisi degli esperimenti di introduzione del Reddito Minimo di Inserimento e del Reddito di 
Cittadinanza in Campania.    
 
 
4.1  Introduzione 
 
Indirizzi politici di diversa natura e provenienza convergono nel segnalare che, in Italia, 
una parte importante del futuro prossimo del welfare sarà giocata nella realizzazione di 
una marcata articolazione a livello locale. Esiste già il quadro giuridico che potrà dare 
attuazione a questa evoluzione, ma soprattutto sta prendendo forma in merito una certa 
constituency trasversale a tutte le forze politiche. 
Nell’attesa di conoscere le modalità di applicazione della legge quadro di riforma del 
welfare, questo importante passaggio è vissuto con sentimenti contrastanti da parte di 
molti osservatori e operatori: un atteggiamento diffuso sembra essere quello di 




sostanziale diffidenza, e deriva da una valutazione pessimistica del corso di eventi 
atteso come il più probabile.  
Ci sono d’altra parte anche Autori che ripongono, nello sviluppo del welfare locale, 
attese di una nuova stagione di democratizzazione della vita pubblica che dovrebbe dar 
luogo a forme finalmente organizzate di rivalsa contro il pervasivo diffondersi delle 
logiche di mercato e della globalizzazione, percepite come minacce incombenti.  
I pessimisti tendono a interpretare il passaggio di una parte del welfare ai poteri locali 
come una ritirata dello stato dovuta ai crescenti vincoli di bilancio, non certo alla  
convinta adesione a nuovi modi di intendere il governo di realtà sociali e territoriali 
complesse. Per costoro, se non fosse per la stretta ineludibile sulle risorse finanziarie, il 
welfare dovrebbe restare di diretta ed esclusiva pertinenza statale, di impianto 
universalistico, amministrato ed erogato dai poteri centrali, supposti garanti 
dell’uguaglianza. Inoltre, sempre nella visione dei conservatori -ben rappresentati in 
tutte le tradizioni politiche- per cedere il meno possibile all’evoluzione locale che 
minaccia di scardinare l’unitarietà dell’impianto statalista, la normativa deve essere 
nazionale e dettagliata, per impedire che si sviluppino situazioni locali troppo 
differenziate. Si preferisce parlare quindi di decentramento, non di passaggio in toto di 
competenze dalla amministrazione centrale ai poteri locali: naturalmente al livello 
‘decentrato’ spetterebbero solo funzioni esecutive strettamente controllate dal centro.  
Una visione di questo genere è fortemente avversata dai poteri locali che premono per 
maggiore autonomia, sia in ambito erogativo sia in sede normativa. Tra i critici della 
tesi centralista c’è anche la grande maggioranza delle autonomie funzionali, dei corpi 
intermedi, dell’associazionismo, del privato sociale e del terzo settore. 
Anche tra coloro che sperano di attivare, grazie allo sviluppo locale del welfare, una 
stagione di rinascita dell’esercizio democratico, le posizioni coprono un arco molto 
vasto che comprende opzioni culturali e politiche anche distanti tra loro:  vanno da 
quelle dei paladini delle piccole patrie, ai nostalgici delle virtù della vita borghigiana, ai 
fautori, più o meno impegnati, di ritmi di vita e di consumo meno distruttivi per 
l’ambiente e la società.  
Ci limitiamo qui a sottolineare come modelli alternativi di esercizio della riflessività 
richiedano piena consapevolezza dei processi e degli strumenti che hanno portato agli 
sviluppi contemporanei. Come dire che le forme del discorso politico, della formazione 




e gestione del consenso, non possono restare limitate al repertorio ideale e alla prassi 
politico istituzionale dei decenni passati. 
La gestione del nuovo welfare sollecita la collaborazione tra numerose aree 
professionali e di ricerca, fatto in sé di grande efficacia prospettica, a patto però che si 
mantenga una sistematica direzione di percorso in assenza della quale la molteplicità si 
trasforma in frammentazione degli approcci, che delegittima e rende inefficace l’intero 
sforzo riformatore.  
Ci pare opportuno un accenno a un tema ormai ben consolidato della ricerca 
organizzativa: la visione dell’organizzazione in termini di interazione adattiva tra 
disegno strutturale, sistemi operativi e processo. Questa relazione si sviluppa 
nell’ambito di una peculiare cultura dell’organizzazione (GAGLIARDI, 1986) 
determinata a sua volta dalla sedimentazione di comportamenti correlati con situazioni 
di successo, al punto da essere percepiti come il modo normale di fare le cose, 
diventando funzioni latenti del comportamento, modi di decodificare gli eventi, mappe 
cognitive, come abbiamo già detto, che mettono in relazione con l’ambiente interno ed 
esterno il repertorio di routines disponibile all’organizzazione. (V.supra, Cap.1, p.12) 
Ricordiamo tutto questo perché la sensazione che si ricava assistendo al dibattito 
giuridico amministrativo attuale è che si accordi una indebita sovraesposizione alla 
dimensione strutturale che, in un contesto sempre più orientato alla produzione di 
servizi relazionali, non pare certo la componente decisiva. (DE LEONARDIS, 2006) 
È comprensibile che, osservata dal punto di vista giuridico, un’organizzazione sia 
innanzitutto un modo per distribuire e gerarchizzare le responsabilità: semplificando 
potremmo dire che l’organizzazione, inquadrata dal punto di vista formale, va quasi a 
coincidere con la propria struttura, con l’indicazione di ‘chi comanda a chi’.    
In realtà questa visione ne lascia in secondo piano altre due, non meno rilevanti, quella 
dei sistemi operativi -che prescrivono come si debbano sviluppare le diverse attività 
all’interno di un dato schema di dipendenze funzionali- e soprattutto gli aspetti relativi 
al processo, cioè al modo nel quale si esercitano gli aspetti soft dell’organizzazione, 
quelli legati alla presenza della componente umana, come la leadership, la gestione del 
sistema premiante, la motivazione delle persone e dei gruppi di lavoro, le modalità di 
posizione degli obiettivi, la socializzazione dei nuovi membri nei gruppi di lavoro e così 




via. Per chi non vive direttamente l’organizzazione, la dimensione strutturale finisce per 
attrarre l’attenzione un livello quasi esclusivo. 
I sistemi operativi riguardano due macro-aree, quella del personale e quella dei sistemi 
di gestione delle informazioni:  
• I sistemi operativi del personale si occupano in particolare di selezione, 
formazione, sviluppo carriere, apprendimento e trasferimento delle competenze, 
valutazione del potenziale, orientamento, coaching, counseling, outplacement.  
• I sistemi di gestione delle informazioni comprendono i sistemi informatico, di 
programmazione e controllo, di gestione dei rischi, di comunicazione 
finanziaria, di cash management, limitandoci a citare la ‘dotazione di base’. 
(BERNARDI, BUTTIGNON, 2002, p.71) 
Notiamo, per inciso, che questi non sono temi “da impresa”, anche in considerazione del 
recente interessamento della Corte dei Conti alle decisioni di importanti Comuni che 
hanno ritenuto di assumersi i rischi (rivelatisi poi incompatibili con la natura di ente 
pubblico) relativi a operazioni di finanziamento addirittura sul mercato dei derivati.  
Accenniamo infine alla dimensione di processo organizzativo dove si concentra la parte 
più pregiata e critica per mantenere con efficacia l’orientamento agli obiettivi.   
La nostra osservazione è che se già maneggiare con proprietà i sistemi operativi richiede  
investimenti e determinazione a livelli poco perseguibili all’interno dei vincoli della 
pubblica amministrazione, la gestione del processo richiede un approccio maturo ai 
valori e alla cultura (nella accezione sopra ricordata) della compagine della quale si è 
alla guida, conoscenza che può essere tanto vitale da applicare quanto difficile da 
conseguire.   
In sintesi, tutte le organizzazioni contemporanee -pubbliche, private profit e non profit- 
devono dare ampio sviluppo alle attività terziarie, cioè alla produzione di servizi sia per 
poter meglio governare i flussi al proprio interno sia per interagire efficacemente con 
l’ambiente esterno di riferimento. Per questo, più che la dimensione strutturale, 
diventano rilevanti i processi di manutenzione e utilizzo delle risorse intangibili 
attraverso le quali l’organizzazione apprende e innova. In altri termini, la gestione si 
concentra sullo sviluppo del capitale intangibile nelle sue tre componenti di capitale 
relazionale, capitale organizzativo e capitale umano, come è ormai consolidata 
acquisizione degli studi organizzativi. 




Ricordiamo che per capitale relazionale si intende l'insieme delle relazioni che 
un’organizzazione instaura sia con i propri clienti sia con i propri fornitori. Ne 
costituiscono parte integrante la soddisfazione dei clienti ma anche quella dei fornitori, 
l'immagine aziendale e la conoscenza e consapevolezza del marchio. Di particolare 
rilevanza sono i parametri che valutano l’orientamento al cliente e la propositività del 
fornitore. 
Il capitale organizzativo consiste nella capacità di gestire i propri processi produttivi 
efficacemente e efficientemente, sapendosi innovare costantemente in maniera coerente 
alla propria cultura organizzativa e ai propri obiettivi strategici. In questo ambito sono 
rilevanti i parametri di valutazione dei programmi di miglioramento di produttività ed 
efficienza e della coerenza della cultura organizzativa. 
Il capitale umano è costituito dall'insieme di know-how, competenze, attitudini e 
atteggiamenti posseduti dalle persone che ai diversi livelli di responsabilità operano 
nell’organizzazione. Citiamo  i parametri di valutazione di requisiti quali la copertura 
delle competenze, la leadership e  la competenza emotiva del management. 
 




4.2  Esclusione sociale, l’altra faccia della relazionalità 
 
Paradossalmente proprio l’Europa dell’integrazione e della cittadinanza comunitaria, 
dello sviluppo industriale e della società della conoscenza, dell’aumento della speranza 
di vita e dell’uguaglianza di genere deve fare i conti con un processo contrario a quello 
di integrazione, che lascia ai margini coloro che, per diversi fattori, non riuscendo a 
farne parte, ne restano esclusi. (CORBISIERO, 2005, p.59)  
A livello macro questi nuovi tipi di deprivazione costituiscono il riflesso dei processi di 
trasformazione in atto nelle società avanzate che generano rischi di esclusione sociale 
legati all’occupazione, agli assetti socio-demografici e ai sistemi pubblici di assistenza  
e previdenza. (GIAMPAGLIA, BIOLCATI RINALDI, 2003, p.8) 
D’altra parte una così ricca serie di stimoli, impone una accelerazione ai ritmi di vita 
che discriminano con grande celerità tra chi è in grado di portare un contributo 
riconoscibile e valutato e chi non è in grado di farlo. La relazionalità che è una 
componente essenziale del modo di produrre valore economico nel contesto post 
fordista, ma anche una caratteristica indispensabile della produzione di servizi avanzati 
alla persona, si fonda su un livello molto esigente di requisiti e può portare a una 
tensione alla lunga disgregante per l’individuo e per la comunità.   
All’inizio degli anni ’80 si scopre che la povertà non è un fenomeno residuale ma che, 
oltre a persistere, cambia fisionomia: sono messi in evidenza nuovi stati di 
deprivazione, legati indirettamente alla carenza di risorse economiche, che portano a 
nuove povertà e nuovi rischi di povertà in relazione alla situazione territoriale, al 
genere, all’età, alla razza e a circostanze di tipo individuale, di ciclo di vita come 
malattia, famiglia numerosa, ecc.  
La nozione di esclusione sociale richiama la questione dei diritti e delle competenze di 
cittadinanza e insieme quella del radicamento in appartenenze a reti sociali significative; 
formula la questione della inadeguatezza delle risorse come non limitata esclusivamente 
alla scarsità di reddito, ma alla scarsità dell’insieme dei beni, materiali e immateriali, 
necessari per interagire adeguatamente con l’ambiente; di conseguenza, costringe a 
formulare la questione delle politiche di contrasto non solo in termini di più o meno 
generose erogazioni monetarie, ma di attivazione di capacità individuali e di comunità 




da un lato, di verifica dei meccanismi sociali che producono esclusione, dall’altro. 
(CORBISIERO, op.cit., p.45 e seg.) 
La povertà non è riducibile alla mancanza di reddito e di occupazione ma è legata alla 
carente combinazione di risorse di vario tipo accumulate dall’individuo sulla base della 
sua posizione nel sistema sociale. 
Siccome gli individui si muovono in ambiti fortemente interrelati, un evento critico in 
un ambito ha immediate ripercussioni sugli altri, con il rischio per i soggetti di rimanere 
intrappolati in circoli viziosi.  
La povertà si configura così come una “carriera discendente” che comporta una 
progressiva disqualificazione sociale: nel corso di questa carriera gli individui diventano 
sempre più fragili, dilapidano il loro capitale sociale per trovarsi alla fine in una 
situazione di distacco dalla società.(GIAMPAGLIA, BIOLCATI RINALDI, op.cit., p.9) 
In altri termini:  
 
«…l’esclusione sociale si riferisce a una situazione in cui gli individui 
risentono degli svantaggi cumulativi derivanti dalla marginalizzazione  nel 
mercato del lavoro, dalla povertà e dall’isolamento sociale. I differenti 
aspetti della deprivazione si rinforzano a vicenda nel tempo, e innescano 
una spirale  discendente in cui l’individuo arriva a perdere le risorse 
economiche e sociali necessarie per partecipare alla società e per conservare 
un senso di dignità sociale». (GALIE, PAUGAM, 2000, in GIAMPAGLIA, 
BIOLCATI RINALDI, p.9) 
 
Quando viene messo a confronto con il concetto di povertà il concetto di esclusione 
sociale ha, nell’uso concreto, una connotazione multidimensionale e tesa a cogliere gli 
aspetti relazionali, laddove il concetto di povertà sarebbe unidimensionale e orientato 
agli aspetti distributivi ed è proprio in questi termini che è stato inquadrato nel discorso 
europeo, tanto che nei documenti comunitari povertà ed esclusione sociale sono termini 
spesso inscindibilmente legati. (CORBISIERO, op.cit., p.59) 
Lo stiramento semantico e culturale dei concetti di rischio e di povertà fino alla nozione 
di esclusione sociale, trova nel processo di integrazione europea un prezioso alleato.  
Al vertice di Laeken del 2001, sono state individuate le quattro dimensioni lungo le 
quali attaccare il fenomeno: povertà finanziaria, lavoro, sanità, istruzione. 
Contemporaneamente veniva sollecitato lo sviluppo, presso i paesi membri, di 
programmi chiamati National Actions Plans/Inclusion (NAP-Incl nell’acronimo usato 
nei documenti dell’Unione Europea) finalizzati a: 




• sviluppare un mercato del lavoro inclusivo e promuovere l’occupazione come un 
diritto e un’opportunità per tutti; 
• garantire reddito e risorse adeguate a condurre una vita dignitosa; 
• combattere lo svantaggio in materia di istruzione e formazione; 
• salvaguardare la solidarietà familiare e tutelare i diritti dei bambini; 
• garantire una buona sistemazione abitativa per tutti; 
• garantire uguali possibilità di accesso a servizi di qualità (salute, trasporti, 
servizi sociali, assistenza , cultura, tempo libero,  assistenza giuridica); 
• migliorare l’erogazione dei servizi; 
• riqualificare le aree caratterizzate da una molteplicità di svantaggi. 
La prassi dei NAP/Incl pur non costituendo un quadro metodologico per affrontare i 
diversi temi, costituisce almeno una chiara definizione dei fattori di rischio percepiti 
dalla comunità europea.  
D’altra parte il modo in cui lo stato sociale affronta la povertà permette di valutare i 
contenuti e i limiti della cittadinanza sociale che garantisce (LEIBFRIED, 1993 cit. in 
Saraceno 2004, pag. 37). 
Sulla scorta dell’approfondimento effettuato nei documenti del vertice di Laeken e dei 
NAP/Incl si nota quanto la nozione di esclusione sociale sia diversa da quella classica di 
povertà, al punto da fare riferimento ad un paradigma teorico del tutto differente: se la 
povertà veniva definita come la mancanza di risorse a disposizione della famiglia e 
dell’individuo per il soddisfacimento dei bisogni fondamentali, l’esclusione sociale si 
focalizza sull’inadeguata partecipazione e integrazione dell’individuo o della famiglia 
alla società.  
Passare dal concetto di povertà a quello di esclusione sociale vuol dire abbandonare una 
prospettiva distribuzionale per una relazionale, ovvero un’analisi della dimensione 
economica per una di tipo sociale.  (GIAMPAGLIA, BIOLCATI, op.cit., p.8) 
La scelta alla fine è di contesto politico nel quale si vuole agire: attribuire più alcuni 
caratteri che altri significa segnare l’ambito delle politiche di contrasto che si giudica 
ammissibile e appropriato adottare. La nozione di esclusione sociale rinvia a una precisa 
volontà interventista sui processi della società e dell’economia, quella di povertà su 
interventi riparatori, di alleggerimento di una situazione sulle cui strutture e interazioni 
non si ritiene di dover intervenire.   




Il passaggio dal concetto di povertà a quello di esclusione sociale:  
 
«…può essere anche l’indice di una ridefinizione del fuoco della 
preoccupazione politica: dalla carenza di risorse ai rischi di disintegrazione 
sociale; dalla necessità di provvedere risorse alla necessità di contenere i 
conflitti e i comportamenti trasgressivi; dall’interrogazione sulla 
persistenza della povertà nelle società affluenti all’interrogazione sui rischi 
dell’assistenza  e i vizi degli assistiti, dalla attenzione alle cause della 
disoccupazione a quella per le motivazioni dei disoccupati e degli utenti 
dell’assistenza a rimanere tali». (NEGRI, SARACENO, 2000, p 185-186) 
 
È stato notato anche come quella di esclusione sociale sia una nozione fortemente 
dicotomica, che non lascia distinguere gradi diversi di esclusione o carenze nella 
inclusione, si avanza quindi l’idea di vulnerabilità (RANCI, 2002a, p.28) che dovrebbe 








4.3 Sistema di welfare e politiche del lavoro in Italia 
 
Il sistema di welfare in Italia si caratterizza per la bassa spesa dedicata alle politiche del 
lavoro in percentuale sul Pil, per l’assenza di un sistema di protezione minima e per una 
rilevante segmentazione dei beneficiari. Gli strumenti esistenti di protezione 
differiscono a seconda dell’anzianità del lavoratore, del settore di appartenenza e della 
causa di disoccupazione.  
Tra le maggiori distorsioni che si possono rilevare confrontando il sistema italiano con 
quello degli altri paesi dell’Unione Europea, si evidenzia un regime degli 
ammortizzatori sociali con una spesa relativa alla copertura dei rischi di 
“disoccupazione-formazione” tra le più basse d’Europa, a fronte di una spesa fra le più 
alte per la tutela verso la vecchiaia. (ROSSI, 2007, p.249).  
Altra importante distorsione da mettere in luce concerne la disuguaglianza tra “categorie 
protette” e “categorie non protette”, a causa del divario tra le prestazioni previste per i 
lavoratori (e ex-lavoratori) del mercato del lavoro ordinario e regolare (in particolare 
delle grandi imprese e del pubblico impiego) rispetto a quelle riservate ad altri gruppi di 
lavoratori e ai non occupati. 
Ciò che accomuna la maggior parte dei paesi dell’Unione Europea è una linea guida 
volta al contenimento della spesa pubblica, vincolo che ha effetti su: 
• maggiore selettività introdotta nelle condizioni di accesso al sistema di 
indennità;  
• livello di generosità delle indennità; 
• forme più o meno marcate di reciprocità in termini di adempimenti ora richiesti 
ai beneficiari degli interventi attuati negli anni ‘90. 
Nel contesto del rilancio della Strategia di Lisbona e in particolare della Growth and 
jobs strategy, è stata indicata una linea di indirizzo (con relativo sollecito all’attuazione) 
volta alla messa in opera di programmi finalizzati ad aumentare la partecipazione al 
mercato del lavoro e ridurre il tasso di disoccupazione. È significativo che gli strumenti 
adottati allo scopo di incentivare il tasso di partecipazione evitino di ridurre la 
generosità dei sussidi di disoccupazione e assistenziali facendo ricorso a un’originale 
integrazione tra i tradizionali dispositivi del welfare ‘passivo’ come appunto i sussidi, e 




una serie di strumenti caratteristici delle politiche di attivazione dell’emergente nuovo 
welfare.   
Decisione confortata anche da un recente lavoro dell’OCSE (2006) che illustra come  
nel periodo 1994-2004 le riforme del welfare abbiano riguardato prevalentemente i 
criteri di eleggibilità e la loro implementazione piuttosto che i tassi di rimpiazzo o la 
durata delle erogazioni: in letteratura si ritiene che siano proprio i criteri di eleggibilità a 
produrre un effetto maggiore sul tasso di disoccupazione, riducendo i rischi di moral 
hazard, piuttosto che una variazione del grado di generosità dei trattamenti.  
Nel mutamento di sistema da welfare a workfare, si sta evidenziando una tendenza 
all’introduzione di condizioni che prevedono la partecipazione a programmi di politica 
attiva (spesso misure di addestramento e formazione, job creating e di reinserimento al 
lavoro): l’indennità di disoccupazione perde, in questo caso, il suo aspetto di sussidio 
passivo per assumere una funzione attiva di corrispettivo in cambio della partecipazione 
a misure di politica attiva per l’occupazione o in generale per un impegno addizionale 
nella ricerca di un’occupazione.  
Tra gli aspetti critici, infatti, emerge l’efficienza di tali politiche, in quanto solo un 
attento monitoraggio (sia delle singole situazioni di chi è senza lavoro, sia del mercato 
del lavoro) può portare ad un incontro ottimale tra domanda e offerta e ad una riduzione 
della spesa sociale.  
Un criterio di delicata definizione è quello relativo alla nozione di lavoro accettabile: 
negli anni ’90, la tendenza era quella di considerare giustificato il rifiuto di un posto di 
lavoro quando era richiesto un cambiamento di mansione, un determinato livello di 
mobilità geografica e una retribuzione inferiore a quella precedente. La presenza di 
norme in merito era prevista in tutti i paesi europei, anche se con differenze tra le 
soluzioni adottate in Germania, Regno Unito, Italia o Ungheria. 
Un’altra condizione per avere diritto all’erogazione dell’indennità consiste nella ricerca 
attiva di un’occupazione da parte del lavoratore disoccupato.  
Il problema, anche in questo caso, riguarda in primo luogo la sua definizione poi la sua 
verifica: in alcuni ordinamenti è richiesto un rapporto dettagliato e una frequenza 
minima delle domande di lavoro, ad esempio in Francia la verifica della ricerca di 
un’occupazione avviene attraverso la presentazione di documentazione e di un rapporto 




ogni quattro mesi, mentre nel Regno Unito il lavoratore viene seguito da un personal 
advisor che lo sollecita e lo guida alla ricerca di una nuova occupazione. 
Per quanto riguarda la durata dell’erogazione, questa dipende generalmente dalla 
combinazione di diverse condizioni: in prevalenza si tratta dell’età del beneficiario e 
della sua anzianità contributiva: in Francia varia da 7 a 23 mesi; in Germania da 6 a 12 
mesi; nel Regno Unito il limite massimo è di 26 settimane; in Danimarca invece si può  
arrivare a quattro anni.  
Il problema principale rispetto alla durata delle prestazioni, secondo alcuni, consiste nel 
fatto che maggiore è la durata della prestazione nei confronti dei disoccupati, più questi 
si adattano all’aspettativa di un’entrata sicura, e minore diventerebbe quindi la loro 
motivazione a cercare un lavoro. Posta in questi termini la questione è difficilmente 
gestibile, le condizioni che trasformano il sussidio di disoccupazione in una trappola 
della povertà sono molto diverse, legate quanto meno a situazioni di ambiente specifico, 
a condizioni individuali del singolo beneficiario, alla effettiva applicabilità di un regime 
sanzionatorio, e così via. 
Il sistema italiano legato al sostegno ai disoccupati si differenzia notevolmente rispetto 
a quello degli altri paesi dell’Unione, in particolare in merito agli strumenti volti a 
sussidiare i lavoratori sospesi dall’attività produttiva ma formalmente ancora dipendenti 
della propria azienda, contrapposto ai modesti sussidi erogati in caso di perdita del 
lavoro per motivi diversi da sospensioni o licenziamenti collettivi. 
Attualmente coesistono tre modelli di utilizzo degli ammortizzatori sociali: 
1. tutele limitate nel tempo e negli importi nei settori extra-agricoli, si tratta della 
indennità di disoccupazione ordinaria; 
2. un sistema assicurativo più generoso che comprende la cassa integrazione 
guadagni e la mobilità; 
3. un sistema di integrazione del reddito da lavoro nel settore agricolo e in quello 
extra-agricolo. 
L’indennità di disoccupazione ordinaria rappresenta la più generale delle coperture 
esistenti contro la disoccupazione. Copre tutti i lavoratori dipendenti del settore privato 
ad eccezione di quelli agricoli. Si può ottenere quando il lavoratore può far valere 
almeno due anni di assicurazione per la disoccupazione involontaria e almeno 52 
contributi settimanali nel biennio precedente la data di cessazione del rapporto di 




lavoro. La generalità della misura è bilanciata dalla esiguità dell’importo che, se il 
lavoratore ha meno di 50 anni, consiste nel 50% del salario giornaliero medio lordo per 
i primi sei mesi, abbassandosi al 40% nel settimo mese; oltre i 50 anni l’erogazione è 
prevista per dieci mesi. Ulteriori condizioni sono previste per l’indennità ordinaria di 
disoccupazione per lavoratori in possesso di requisiti ridotti. 
La cassa integrazione guadagni (Cig) costituisce lo strumento più utilizzato dalle 
imprese industriali per affrontare crisi di settore e di mercato. I beneficiari sono 
lavoratori di specifici settori, dotati di adeguate contribuzioni. Si tratta di un istituto 
rivolto alla protezione dell’occupazione, tanto che i lavoratori posti in Cig -anche a zero 
ore- sono considerati come occupati.  
La Cig può essere ordinaria quando la crisi aziendale dipende da eventi temporanei ed è 
certa la ripresa dell’attività produttiva; oppure straordinaria quando l’azienda deve 
affrontare processi di ristrutturazione tecnologica, di riorganizzazione, di riconversione 
relativa a un cambiamento totale o parziale di attività, o in caso di crisi aziendale. 
L’importo dell’integrazione salariale è pari all’80% della retribuzione complessiva che 
spetterebbe al lavoratore per le ore di lavoro non prestate fino a un massimo di 40 ore 
settimanali. 
Con la legge 223/1991 è stata introdotta un’ulteriore modalità per gestire le eccedenze 
di personale, è l’istituto della mobilità la quale non è alternativa al licenziamento ma lo 
presuppone. Si vuole offrire ai disoccupati, a determinate condizioni, un sostegno 
economico e attivare allo stesso tempo i meccanismi necessari per favorirne la 
rioccupazione.  
Possono avviare tale procedura:  
 le imprese con più di 15 dipendenti ammesse alla Cig straordinaria che non sono 
in grado di garantire il reimpiego di tutti i lavoratori sospesi e di non poter 
attivare misure alternative; 
 le imprese che occupano più di 15 dipendenti (compresi apprendisti e contratti di 
formazione) che, in seguito a una riduzione o trasformazione dell’attività o di 
lavoro, decidono di effettuare un licenziamento collettivo; 
 le imprese che occupano più di 15 dipendenti che intendono effettuare 
licenziamenti collettivi per la cessazione dell’attività.  




I lavoratori possono quindi essere collocati in mobilità sia direttamente, e nei fatti è 
stata la soluzione più frequente, sia dopo un periodo di Cig.  
I lavoratori da collocare in mobilità sono individuati in base ai criteri previsti dai 
contratti collettivi e dagli accordi sindacali. In mancanza, la scelta avviene tenendo 
conto dei carichi di famiglia di ciascuno, dell’anzianità e delle esigenze tecniche 
produttive e organizzative. L’indennità è pari al 100% della Cig straordinaria per i primi 
12 mesi e all’80% per il periodo rimanente. La durata dell’erogazione varia in funzione 
dell’età del lavoratore. Per le aziende del Mezzogiorno i limiti temporali sono superiori. 
Sono previsti sgravi contributivi (Inps ridotta) e incentivi economici per le imprese che 
assumono, con contratto a termine o a tempo indeterminato, lavoratori iscritti alle liste 
di mobilità. 
Nel settore agricolo esistono strumenti specifici come l’indennità di disoccupazione 
agricola ordinaria e il trattamento speciale di disoccupazione.  
I requisiti per l’indennità agricola ordinaria sono: 
• iscrizione negli elenchi anagrafici dei lavoratori agricoli nell’anno solare per il 
quale viene chiesta l’indennità; 
• almeno due anni di assicurazione contro la disoccupazione involontaria; 
• almeno 102 contributi giornalieri nel biennio precedente la domanda, altrimenti 
il lavoratore deve avere svolto lavoro dipendente per 78 giornate. 
L’erogazione spetta per un numero di giornate pari a quelle lavorate. 
L’indennità viene corrisposta nella misura del 30% del salario convenzionale congelato 
del 1996 oppure, se superiore, di quello contrattuale provinciale. Per gli operai a tempo 
indeterminato, l’indennità è calcolata sulla retribuzione effettivamente percepita.  
Il trattamento speciale di disoccupazione per gli operai agricoli spetta a quei lavoratori 
che, oltre ad avere i requisiti richiesti per l’indennità ordinaria, abbiano lavorato a 
tempo determinato nell’anno cui si riferisce la prestazione, abbiano prestato almeno 151 
giornate come lavoratori dipendenti oppure risultino inscritti, nell’anno cui si riferisce la 
prestazione, negli elenchi nominativi dei lavoratori agricoli per un numero di giorni 
compreso tra 101 e 150.  
I trattamenti sono corrisposti ai lavoratori con almeno 151 giornate come lavoratore 
dipendente agricolo e non agricolo, nella misura del 66% della retribuzione media 
convenzionale congelata al 1996 o, se superiore, sul salario contrattuale. Ai lavoratori 




iscritti negli elenchi nominativi per un numero di giornate da 101 a 150 viene 
corrisposta nella misura del 40%.  
Il trattamento speciale spetta fino a un massimo di novanta giornate. 
 
 
4.31  Risarcire per la perdita del lavoro o motivare alla ricerca di un 
nuovo lavoro? 
 
La prima criticità che emerge dal sistema di protezione sociale italiano è rappresentata 
dalla sua composizione disarmonica di un insieme frammentato di prestazioni che al 
momento non risponde ad un’organica strategia di intervento: sono misure sorte per far 
fronte a situazioni di crisi che hanno sino ad ora consentito di limitare la spesa 
complessivamente erogata, ma che appaiono sempre più inadeguate e sempre meno 
governabili. L’obiettivo principale del sistema attualmente in vigore non è il sostegno al 
reddito ma piuttosto la conservazione del posto di lavoro come si vede dal fatto che gli 
interventi principali non riguardano le indennità di disoccupazione ma gli strumenti di 
gestione degli esuberi.  
L’intervento degli ammortizzatori assume più una connotazione di risarcimento nei 
confronti del lavoratore che ha perso il lavoro, non funzionando come stimolo per la 
ricerca di una nuova occupazione. Quello che manca è un esplicito collegamento con la 
ricerca attiva e la partecipazione a programmi di reinserimento. 
I trattamenti più generosi non solo sono riservati a una minoranza di lavoratori, ma sono 
in grado di farne venir meno la stessa ragione d’essere come strumento di attenuazione 
degli effetti sociali negativi delle fluttuazioni cicliche, non eliminando gli effetti 
disincentivanti.  
La segmentazione esistente nei trattamenti rischia di esacerbare quella dello stesso 
mercato del lavoro: chi perde il posto di lavoro nell’area più garantita può essere indotto 
a rifiutare alternative occupazionali che, indipendentemente dai connotati retributivi 
immediati, possono far perdere l’appartenenza all’area delle tutele elevate. Allo stesso 
tempo, il cosiddetto entitlement effect non opererebbe per le opzioni lavorative a 
termine e precarie, che sono però quelle più facilmente disponibili per lavoratori giovani 
e senza precedenti esperienze.  




La presenza di una differenziazione nel regime di sostegno al reddito dei sussidi e nel 
regime delle tutele esistenti, rischia di contribuire a creare un eccesso di offerta a favore 
dei settori più tutelati, traducendosi, in parte, in una maggiore disoccupazione a livello 
aggregato.  
Tale segmentazione è facilmente riscontrabile nel grado di copertura offerto a seconda 
del tipo di trattamento.  
Per quanto riguarda l’indennità in caso di cessazione di rapporto di lavoro, si ha da una 
parte l’indennità ordinaria di disoccupazione, con una copertura di durata breve rispetto 
agli standard europei; dall’altro l’indennità di mobilità, di cui beneficia però una platea 
ridotta. Un allineamento agli standard europei richiede un’azione lungo tre linee 
complementari.  
1. Si tratta innanzitutto di procedere all’armonizzazione dei trattamenti. Si 
dovrebbe puntare a rafforzare la parte debole degli schemi in uso, aumentando 
adeguatamente il tasso di sostituzione e adeguando la durata in modo tale che 
l’individuo abbia il tempo necessario per cercare attivamente un’occupazione. 
Emerge la necessità di considerare le modifiche delle strutture familiari per le 
quali la disoccupazione rischia di divenire una causa di povertà. La necessità di 
assecondare la trasformazione del mercato del lavoro e considerare le 
conseguenze dell’elevata tutela finanziaria stanno alla base delle ragioni per cui 
è importante intraprendere azioni rivolte a questo obiettivo. (ROSSI, 
op.cit.,p.260) 
2. In secondo luogo bisogna prestare attenzione ai potenziali esclusi dal sostegno 
del reddito in caso di uscita dall’occupazione, si pensi agli apprendisti che, in 
virtù delle peculiarità del contratto, non sono assicurati contro la 
disoccupazione, e ai giovani che entrano nel mercato del lavoro con un contratto 
a termine. In assenza di interventi dedicati, la prospettiva è la crescente 
incidenza di giovani disoccupati in senso stretto che non hanno maturato i 
requisiti per avere diritto al sussidio. 
3. Il terzo piano di intervento riguarda gli effetti di dipendenza nei quali possono 
incorrere i soggetti in grado di accedere ai benefici più generosi, Cig e mobilità, 
in relazione all’elevata lunghezza dei trattamenti derivante dalle modalità di 
attuazione, consistenti sia in proroghe sia nella possibilità di usufruire 




consecutivamente di più tipologie di trattamenti. Tale effetto rischia di tradursi 
in un disincentivo alla ricerca di lavoro e di favorire la transizione verso lo stato 
di inattività. A questa situazione si aggiunge l’insufficienza dell’importo del 
trattamento di disoccupazione ordinaria in relazione alla ricerca di lavoro che 
dovrebbe caratterizzare lo strumento. 
A causa della varietà degli strumenti esistenti, una razionalizzazione degli 
ammortizzatori sociali deve essere oggetto di un intervento globale. Riforme isolate 
rischiano di generare l’opposizione dei gruppi sociali che ne vengono particolarmente 
colpiti. Ad esempio un’estensione delle coperture, attuata senza intervenire sul 
complesso delle regole del mercato del lavoro, implicherebbe un’estensione dell’area 
delle rigidità e delle inefficienze e una riduzione della generosità delle prestazioni.  
Solo con un mercato del lavoro in cui l’aggiustamento sia facilitato, i reingressi 
nell’occupazione più frequenti e la durata della disoccupazione sia complessivamente 
più breve, si può concepire un sistema di sussidi che configuri un sostegno limitato nel 
tempo e che incentivi la ricerca di lavoro, attraverso la messa in atto di politiche attive 
del lavoro indirizzate a lavoratori con un più elevato rischio di permanenza nella 
disoccupazione. (ROSSI, op.cit., p.261) 
 




4.4   Le caratteristiche del welfare locale  
 
Elementi di welfare locale esistono da molto tempo, dovremmo chiederci quindi quale 
sia la portata del cambiamento che viene ora prospettato con il trasferimento di 
competenze molto più ampie che in passato al sistema locale. Ci pare opportuna una 
collocazione del welfare locale all’interno della visione più ampia della fase storica che 
attualmente caratterizza il sistema italiano, la cui evoluzione sembra ancora aperta a 
numerose alternative.  
Bisogna quindi fare attenzione, alla luce delle tendenze riconoscibili nella nostra storia 
e nelle indicazioni che vengono dall’Europa, a non attribuire al concetto di welfare 
locale valenze che non ha più, ma neppure a dare per acquisiti significati che sono in 
realtà soggetti a eventuali ridefinizioni, anche profonde, in funzione degli esiti, 
tutt’altro che scontati, della riforma che attende il nostro sistema nazionale.  
Il welfare locale può essere osservato secondo una chiave di lettura positiva o 
regressiva, e anche per questa ragione occorre effettuare una contestualizzazione storica 
e sociale. In Italia, il welfare locale, in realtà lo si potrebbe meglio qualificare come 
welfare municipale (piuttosto che regionale), è sorto come un sistema di interventi 
complementari all’architettura fondamentale del sistema. (RANCI, 2006, p.127) 
Secondo questa visione, il welfare locale ha il compito di ampliare, completare, 
focalizzare e specificare, il sistema nazionale di protezione sociale, estendendolo, 
rafforzandolo e adattandolo alle specificità locali. 
Questo approccio verso il welfare locale ha condotto ad un’interpretazione ‘ancillare’ 
del suo ruolo e, in definitiva, al suo scarso sviluppo e ad una ancora minore autonomia 
di intervento rispetto a quanto è stato invece realizzato nei paesi del nord Europa.  
Nel valutare il nostro sistema, la mancata crescita della dimensione locale è considerata 
un oggettivo elemento di debolezza del welfare nazionale italiano.  
Proviamo ora a porci in una prospettiva che si lascia alle spalle orizzonti di tipo 
espansivo e che considera più probabile uno scenario caratterizzato da tassi di crescita 
dell’economia molto modesti: il quadro che emerge sarebbe allora segnato dalla 
prevalenza di problemi di tipo redistributivo.  




Approfondendo questa prospettiva è probabile che il welfare locale diventi un possibile 
terreno di conflitti, un campo intorno a cui si va rinegoziando e ridefinendo l’intera 
architettura del sistema di welfare. (RANCI, op.cit., p128) 
Il welfare locale assume oggi rilevanza all’interno di un processo di ridefinizione 
dell’ambito di esercizio della regolazione pubblica. Ci si colloca entro un processo di 
rimodulazione delle politiche sociali che ha come conseguenza non secondaria una 
nuova definizione dei contenuti sostanziali dei diritti di cittadinanza.  
In questo contesto più ampio l’assetto dei diversi ruoli della responsabilità regolativa 
pubblica viene rinegoziato tra livello centrale, livello intermedio regionale e livello più 
propriamente locale. Dato però che i diritti sociali sono fondati sulla cittadinanza, ci si 
dovrà interrogare sui processi attraverso cui essi vengono definiti e riconosciuti, in 
particolare si dovrà prestare attenzione alla identificazione dei livelli istituzionali 
deputati a stabilire i criteri di accesso alle misure di welfare.  
 
Il primo aspetto che colpisce del welfare locale italiano, soprattutto se osservato in un 
contesto comparativo, è la sua dimensione veramente limitata, dato che assorbe non più 
del 2% della spesa sociale che attualmente si traduce in interventi e prestazioni di 
carattere assistenziale o previdenziale.  
Anche senza ricordare il 21% della Svezia, sono molto significativi il 6% e 7% della 
Gran Bretagna e della Germania rispettivamente. Si noti ancora che questo divario è 
solo in parte colmato dall’apporto del terzo settore perché, quale che sia la rapidità con 
la quale quest’area dell’economia e della società si è sviluppata in Italia, le sue 
dimensioni relative e assolute restano molto al di sotto (di almeno di tre-quattro volte) 
rispetto agli altri paesi dell’Europa continentale. L’impatto occupazionale del terzo 
settore viene valutato in Italia intorno allo 0,8% sul totale degli addetti, mentre in 
Germania e in Francia l’incidenza è intorno al 2-3% Anche questo dato conferma 
l’estrema debolezza e il modesto volume del nostro sistema assistenziale. 
La mancanza di una riflessione politica dedicata al ruolo del welfare locale ha 
probabilmente contribuito a generare questa situazione di complessiva inadeguatezza. 
Gli stessi interventi di carattere legislativo hanno avuto la funzione sostanziale di 
attribuire responsabilità solo potenziali, privando peraltro il settore di una politica di 
sostegno finanziario e di una vera regolazione degli interventi di welfare locale.  




Negli anni più recenti il welfare locale è stato sviluppato grazie all’iniziativa di alcune 
amministrazioni regionali, in assenza dell’esercizio di capacità regolativa da parte dello 
stato centrale. Ne è risultata una certa disomogeneità territoriale, dato che senza un 
quadro generale che affrontasse il riequilibrio tendenziale delle condizioni di partenza, 
le differenziazioni originarie hanno finito per essere confermate, a volte approfondite. 
Una recente ricerca sulle politiche regionali e locali rivolte alla popolazione anziana 
mostra come tra tutti i possibili fattori che cercano di spiegare i differenziali territoriali 
esistenti, alla fine la variabile esplicativa fondamentale sia riferita alla path dependency: 
il patrimonio consolidato di esperienze e dotazioni resta infatti la variabile che spiega 
perché in alcune regioni si realizzino interventi in un’area piuttosto che in un’altra o 
addirittura non prenda forma alcuna iniziativa. (RANCI, op.cit., p.130) 
Tra i vantaggi che offrirebbe una efficace riforma in senso federale dello stato c’è 
anche la necessità di rafforzare il livello istituzionale e regolativo regionale, che si pone 
tra livello municipale e governo nazionale. Nei paesi europei che sono dotati di una 
struttura maggiormente federale dello Stato, i governi regionali hanno assunto 
responsabilità finanziarie e programmatiche molto più forti in materia sociale. 
L’esperienza di questi paesi mette in luce come si possa esercitare un migliore 
coordinamento tra i programmi nazionali di assistenza sociale e i programmi locali, una 
maggiore capacità programmatoria nella distinzione delle funzioni e un contesto, 
spesso istituzionalizzato, di diffusione di buone pratiche.  
La radicale separazione esistente in Italia genera una notevole frammentazione dei 
sistemi di intervento che fanno spesso capo agli stessi cittadini senza che nessuno non 
solo operi alcun controllo, ma neanche sia nelle condizioni di creare combinazioni e 
sinergie tra tali misure.  
L’assenza di un’articolazione del sistema assistenziale tra il livello nazionale e quello 
locale implica un mutamento della funzione del welfare locale che passa da una 
prospettiva complementare a una sostitutiva del welfare nazionale. 
Il sistema del welfare locale riceve attualmente una grande attenzione nel nostro paese 
a causa delle prospettive associate al suo rilancio. Si tratta di visioni divergenti, alle 
quali corrisponde un diverso modo di intendere e proporre il rilancio del welfare locale. 
Secondo una interpretazione, il welfare locale viene riconsiderato sulla base dell’idea 
che la crisi del modello centralistico si esprima attraverso la rinuncia progressiva da 




parte degli Stati nazionali a sviluppare politiche di riequilibrio territoriale, che 
avvenivano tramite un’azione di redistribuzione centrale che tendeva ad attenuare il 
peso delle dotazioni di welfare locale esistenti sul territorio.  
Secondo un’altra visione il problema del riequilibrio territoriale viene messo in secondo 
piano, mentre si sottolinea come il welfare locale tragga la sua motivazione dal fatto 
che emergono nuovi profili di rischio sociale che richiedono una coerente capacità di 
risposta e nuovi tipi di misure che possono trovare soprattutto nel welfare locale il 
luogo privilegiato di progettazione e realizzazione. Il riferimento è in questo caso ai 
cambiamenti che intervengono nel mercato del lavoro, negli assetti demografici, nelle 
organizzazioni familiari. Il welfare locale viene considerato come l’ambito in cui 
sembra possibile sviluppare una “rimonta democratica” nella costruzione dei sistemi di 
protezione sociale. 
Il rilancio del welfare locale viene visto sia come risposta alla crisi storica del welfare 
neokeynesiano e alla sua funzione tradizionale di riequilibrio e di redistribuzione 
territoriale sia come prospettiva di continuità, sottolineando come lo sviluppo del 
welfare locale consenta di realizzare modalità di risposta più adeguate e democratiche 
ai problemi della transizione post-fordista. 
Se si pensa in chiave di policy a un rilancio del welfare locale che lo collochi in una 
funzione di sviluppo della capacità di risposta ai nuovi bisogni sociali e di innovazione 
del sistema, si deve passare attraverso una nuova capacità di collegare il momento 
centrale della codifica nazionale dei diritti sociali con quello dello sviluppo territoriale 
degli interventi.  
Tra le strade percorribili, una possibile è quella di investire i governi regionali di chiare 
responsabilità nella gestione dei programmi nazionali di carattere assistenziale. Senza il 
trasferimento di responsabilità gestionale al livello regionale, non sarà possibile 
ricomporre la frattura esistente tra i programmi assistenziali erogati sulla base di diritti 
codificati e l’armatura territoriale del welfare. La realizzazione di questo progetto 
richiede un forte investimento di progettualità giuridico istituzionale funzionale non 
solo a dare maggiori responsabilità ai livelli regionali, ma soprattutto a coinvolgerli sul 
piano fondamentale della codifica dei diritti sociali. 
L’obiettivo di un sistema di welfare locale finalizzato all’innovazione, non 
semplicemente a subentrare allo stato in ritirata dal sociale, necessita di un pieno 




coinvolgimento della società civile e del terzo settore che superi l’uso strumentale di 
questi soggetti in una funzione prettamente erogativa, coinvolgendoli nei processi di 
decisione pubblica.  
Il dibattito sul modello sociale europeo sottolinea da tempo il rischio di una possibile 
divaricazione tra una visione orientata alla competitività e allo sviluppo, che sembra 
dominare l’agenda europea, e l’arroccamento delle funzioni di protezione sociale 
nell’ambito degli stati nazionali: questa divaricazione rappresenta uno dei più gravi 
pericoli per l’agenda sociale europea del dopo Lisbona.  
Vari osservatori intravedono la possibilità che a livello locale le politiche sociali 
possano essere finalizzate non solo a obiettivi di protezione sociale e di eguaglianza, ma 
anche a finalità relative allo sviluppo locale, alla crescita economica, al miglioramento 
della competitività dei territori: si avrebbe allora un welfare locale in grado di agire 
come elemento di qualificazione territoriale, promuovendo sinergie e risorse utili allo 











4.5  Le prospettive della governance locale  
 
I processi di localizzazione delle politiche sociali in Italia pongono importanti questioni  
sul modo in cui cambia la ‘politica’ (politics) attraverso i processi in cui si svolgono la 
progettazione e la traduzione in pratica delle ‘politiche’ (policies). I lavori di De 
Leonardis (2006) in particolare, ci hanno offerto in merito numerosi spunti di 
riflessione, a partire dall’ipotesi che vede nella istituzionalizzazione delle iniziative 
sociali sviluppate dal terzo settore e dalla pubblica amministrazione locale il rischio di 
avviare processi di diminishing democracy che potrebbero a loro volta contribuire ad 
una deriva oligarchica delle istituzioni della democrazia. (HANDLER, 2004, p.211) 
Non basta trovarsi in presenza di un tessuto relazionale fondato su legami di prossimità 
o su un profondo radicamento locale: affinché la vitalità dell’associazionismo che nasce 
nel campo delle politiche sociali localizzate sia un fattore di crescita della democrazia, 
bisogna che nelle singole organizzazioni si diffonda una conoscenza condivisa dei 
processi di attuazione, della strategia in azione attraverso le singole organizzazioni e le 
reti alle quali esse appartengono.  
Non solo quindi  ‘la conoscenza costituisce la base della democrazia’ ma la democrazia 
stessa può essere qualificata come un ‘regime di apprendimento’ nozione, come 
abbiamo già avuto modo di dire (V.supra, Capitolo 1, p.31) del tutto coerente con le 
linee fondamentali della letteratura organizzativa sugli intangibles. Se dunque ci si pone 
in questa prospettiva, occorre chiederci come funzioni il tessuto organizzativo delle 
politiche sociali, interpretandolo anche come ‘scuola di democrazia’ e tenendo conto, 
forse più di quanto ritengano di fare la stessa De Leonardis e vari studiosi che ne 
condividono le posizioni, di quanto negli ultimi due decenni si sia lavorato  nella ricerca 
organizzativa e sull’economia dei servizi.  
Una lettura orizzontale mette in evidenza quale sia il tessuto organizzativo che le 
politiche sociali alimentano e i tipi di reti interorganizzative che vi prendono forma.  
Un’analisi verticale osserva invece l’articolazione delle relazioni che discendono dal 
governo fino agli attori sul campo, e viceversa le condizioni di risalita in funzione del 
livello di generalità e di politicizzazione, degli attori coinvolti, delle materie e delle 
scelte su di esse. (DE LEONARDIS, op.cit.,p.138)  
 




4.51 La complessità: meno interventi diretti e migliore cornice di regole 
 
Lo sviluppo delle politiche sociali a livello locale costituisce un terreno importante su 
cui si verifica il passaggio dal government alla governance. (VITALE, 2005, p.293)  
La governance riguarda le attribuzioni e le prerogative degli organi e dei processi 
decisionali e di governo dell’organizzazione. In quanto tali, la loro configurazione 
complessiva assume caratteristiche che dipendono dallo specifico contesto nel quale 
l’organizzazione in esame è inserita. (BERNARDI, BUTTIGNON, 2002, p.55) 
Tra le variabili da tenere in considerazione per valutare il grado di democraticità della 
governance e dell’organizzazione sociale si indicano (DE LEONARDIS,op.cit., p.139):  
- il grado di inclusività della partecipazione alle scelte politiche;  
- la presenza di condizioni di apprendimento e resilience nei processi di policy;  
- il grado di rappresentatività dei partecipanti alle partnership;  
- le condizioni di pubblicità (publicness);  
- il grado di opacità delle forme e delle sedi delle decisioni.  
Come abbiamo accennato in situazioni di alta complessità non è più conveniente né 
possibile indicare precisi obiettivi quantitativi di risultato (output control) e neppure, in 
molti casi, effettuare una prescrizione procedurale onnicomprensiva di come si 
dovranno assumere le scelte e la loro attuazione, si preferisce allora adottare forme di 
controllo indirette maggiormente focalizzate sulle condizioni di ingresso della 
prestazione (input control) tra le quali: 
• responsabilizzazione del singolo e di gruppo (empowerment),  
• sviluppo delle competenze trasversali, 
• gestione e socializzazione delle conoscenze (knowledge management), 
• interiorizzazione degli obiettivi dell’organizzazione,  
• adozione di forme di coordinamento e di ruoli trasversali,  
• realizzazione dei processi di gestione per la qualità.    
Considerazioni analoghe sono state avanzate in tempi più recenti, anche nel quadro 
della governance delle politiche pubbliche, dai sostenitori di cornici normative soft, dal 
cosiddetto governo per strumenti, o governo a distanza, impostato più sul principio del 
far fare, -e talvolta anche del lasciar fare- piuttosto che sull’intervento diretto.  




Il governo a distanza orienta le azioni di una pluralità di attori sul campo canalizzandoli 
in processi non deterministici e incerti, e dunque investe su effetti organizzativi prima 
che su obiettivi di merito. (DE LEONARDIS, op.cit, p.139). 
Come è noto, in Italia, la riforma del titolo V della Costituzione ha fissato la cornice 
istituzionale della localizzazione individuando (per la sanità e l’assistenza) nelle 
Regioni il livello appropriato di governo e fornendo un incoraggiamento sostanziale alla 
contrattualizzazione dei rapporti. Si ridisegnano così le partnership per la governance 
delle politiche sociali: ne risulta una ridefinizione dei destinatari degli interventi come 
‘partner di contratti’.  
Le politiche sociali recepiscono le spinte alla attivazione degli interessati in forme 
diversificate che insistono sulla libertà di scelta, sulla responsabilizzazione o sulla 
partecipazione. Le implicazioni per la democrazia sono rilevanti poiché si passa da uno 
statuto di diritto privato a uno di diritto pubblico e viceversa, con le condizioni che sono 
loro congeniali per esprimerli: l’exit o la voice. 
 
 
4.52 Il tessuto organizzativo prodotto dalle politiche sociali 
 
Sono stati individuati alcuni profili di analisi per valutare il ‘rendimento istituzionale’ di 
diversi assetti politici in relazione allo sviluppo, in ambito locale, di migliori pratiche di 
partecipazione alle scelte pubbliche sulle politiche sociali, e quindi di migliore qualità 
della democrazia. (DE LEONARDIS, op.cit., p.141) 
L’argomentare dell’Autrice, oltre a rispecchiare il consenso prevalente tra chi si occupa 
del tema, è stimolante, anche se il suo procedere per confronto delle tre seguenti  coppie 
antitetiche: 
• collettivi vs collezioni di individui 
• membership vs management 
• aggregazione vs integrazione 
non ci pare sempre coerente con lo stato attuale della ricerca organizzativa.  
Di seguito ripercorriamo criticamente questa lettura delle prospettive che si aprono per 
il welfare locale. 
 




Collettivi vs collezioni di individui 
Il primo profilo di analisi attiene al tipo di relazionalità richiesta ai partecipanti dal 
tessuto organizzativo delle politiche.  
Questo profilo è osservato in funzione della distinzione tra collettivi e collezioni di 
individui, con la quale si vuol fare risaltare la presenza di una dimensione che, pur 
prodotta dalle persone, è sovraordinata rispetto ad esse. Si tratta del riconoscimento del 
gruppo come ‘attore’, riconoscimento presente nella nozione di collettivo e assente 
invece in quella di collezione di individui che, in quanto tale, limita il proprio 
riferimento a una indefinita sommatoria di singoli individui.  
Per meglio comprendere il senso che viene riconosciuto alla differenza tra la nozione di 
collettivi e quella di collezioni, segnaliamo come si sostenga che alcuni collettivi, come 
le organizzazioni sindacali, le categorie professionali, le categorie di utenza, si sono 
indeboliti nel momento in cui hanno deciso di organizzare l’appartenenza e la 
rappresentanza dei loro associati agevolandone il processo di individualizzazione. 
(CASTEL in DE LEONARDIS, op.cit., p.141)  
Nel caso del welfare a questo si sarebbe poi accompagnato un trattamento degli 
interessati come individui, liberi di scegliere tra servizi e prestazioni ma isolati, dotati 
dunque dei requisiti tipici del consumatore atomizzato. Ci si chiede allora se le politiche 
sociali operino alimentando lo sviluppo di un tessuto organizzativo nel quale i diretti 
interessati trovano supporti per acquisire capacità di voice, cioè di negoziazione e 
proposta, o se invece esse operino alimentando il dispiegarsi di relazioni di domanda-
offerta nella quale i diretti interessati, ridotti a consumatori, possono esercitare la scelta 
solo sotto forma di exit, cioè cambiando fornitore. L’esempio della contrattualizzazione 
in ambito sanitario, confronta i voucher, ai quali si attaglia bene l’immagine della 
collezione di individui, con i  progetti terapeutici individualizzati, che invece sarebbero 
in grado di promuovere:  
 
«…lo sviluppo di un tessuto organizzativo che supporta la capacità 
contrattuale dei diretti interessati, valorizzandovi i legami che consentono a 
questi ultimi di partecipare alle scelte sugli interventi che li riguardano, e 
più al fondo sui propri progetti e contesti di vita». (Ibid., p.142) 
 




La differenza, presentata dall’Autrice in questa forma dicotomica, è tra un orientamento 
a promuovere le persone attraverso la capacità exit, o mediante quella di voice. Detto 
altrimenti: favorire i diritti di libertà piuttosto che i diritti politici, rispettivamente.  
A noi sembra che queste considerazioni, sia per ragioni di merito sia di metodo, non 
siano così lineari e scontate. Forse andrebbe meglio esplicitato quale sia il punto di 
osservazione prescelto perché l’adombrata superiorità del collettivo è di per sé evidente 
solo se ci si pone nella prospettiva di un soggetto strutturato, come quella delle 
organizzazioni di rappresentanza appena citate.  
Ancora, nel polarizzare tra collettivi e collezioni di individui, sfugge che le modalità di 
esercizio della mediazione politica e della rappresentanza, messe in atto dai corpi 
intermedi, possono essere numerose e diversificate: basti pensare ai diversi principi 
ispiratori di Confartigianato rispetto a quelli di CNA, alla diversità delle loro scelte 
strutturali e dei correlati criteri di governance, pur essendo entrambe rivolte alla tutela 
materiale e morale dello stesso gruppo sociale.  
Il modello negativo del ‘consumatore atomizzato’ e quello virtuoso della riflessività, 
permessa dalla continua mobilitazione del dialogo politico, ci sembrano in realtà 
sfumare l’uno nell’altro. Le cause che potrebbero rendere uno dei due modelli un esito 
necessitato e univoco richiedono una tale sistematica convergenza di eventi e volontà da 
sembrare molto al di là del probabile.  
Infine notiamo che l’imposizione di comportamenti eterodiretti non si nasconde solo nei 
modelli ‘mercantili’ ma è del tutto compatibile con situazioni di controllo sociale 
esercitato in una comunità dove si consolidino condizioni di ‘dittatura della 
maggioranza’, siano pure state raggiunte in forma civica e deliberativa.   
 
Membership vs management 
Il secondo profilo di analisi proposto riguarda le forme organizzative che operano nelle 
politiche sociali.  
Questo profilo è osservato in funzione della differenza tra membership e management.  
Il tema, sotto formulazioni leggermente diverse, scorre in forma ‘carsica’ si direbbe, 
riemergendo per alcuni tratti nella storia recente: è stato sollevato negli anni ’70 nel 
dibattito sull’evoluzione dimensionale e settoriale del movimento cooperativo; 
successivamente a proposito del volontariato, del terzo settore e dell’associazionismo 




nel suo insieme (tra gli anni ’80 e i primi ’90); ora anche sulle prospettive della 
governance del welfare locale.  
In particolare ci si chiede se il successo di una organizzazione, generando una richiesta 
di servizi sempre più elevata, e attese corrispondenti implicanti maggiori livelli di 
professionalità, non sia anche la principale causa del passaggio da un radicamento nella 
membership a uno nel management. Si parla del passaggio da una prevalenza del 
contenuto valoriale ad una maggiore attenzione per l’efficienza tecnico economica. In 
particolare si sostiene che le organizzazioni ispirate alla membership si sviluppano sulla 
base della partecipazione alla vita sociale che suscitano negli aderenti, tanto da rendesi 
riconoscibili come un esito condiviso della cooperazione. Del management, invece, si 
evidenzia l’adesione di tipo strumentale, l’appartenenza legata a vincoli di comando e 
subordinazione sulla base di un principio di prestazione.  
L’imprinting “civico” della membership darebbe alla leadership una legittimazione 
opposta rispetto a quella fornita dalla visione manageriale. In questo secondo caso 
l’organizzazione, ridotta a struttura gerarchica, esaurirebbe in se stessa l’orizzonte 
dell’azione secondo una logica auto-referenziale, nel primo invece l’organizzazione, 
anzi il processo dell’organizzare, attiverebbe un rapporto di apprendimento adattivo con 
l’ambiente.  
Ci pare che, anche in questo caso, la contrapposizione sia forzata e restituisca al lettore 
un singolo caso limite, non la percezione della interazione dinamica tra due idealtipi.  
Il management, in gran parte della produzione di servizi e in generale nelle situazioni 
organizzative caratterizzate da alta relazionalità, si alimenta ormai degli stessi 
comportamenti che vengono vantati a proposito della membership (RULLANI, 2006). La 
membership, da parte sua, non è stata studiata solo nei possibili sviluppi virtuosi, ma 
anche nella estesissima gamma dei rapporti e degli equilibri collusivi, come nelle forme 
di controllo sociale più regressive. La differenza tra management e membership è molto 
meno di forme che di modalità in cui le stesse vengono agite. 
Le profonde innovazioni che si sono prodotte nel governo delle organizzazioni negli 
anni più recenti, non consentono più di dare valore generale a coppie dialettiche come 
membership e management e pongono piuttosto all’agenda degli operatori e alla 
riflessione degli studiosi un percorribile modello di ibridazione dei due approcci.    
 




Aggregazione vs integrazione 
Un terzo profilo rilevante riguarda la configurazione delle reti organizzative che 
interagiscono con le istituzioni, dimensione analizzata attraverso la distinzione tra 
aggregazioni strumentali o finalistiche, o meglio tra aggregazione e integrazione: si 
osserva, in questo caso, se le organizzazioni sono indotte a instaurare tra loro legami (e 
conflitti) sul controllo delle risorse oppure sulla partecipazione alla elaborazione di 
progetti e sulla condivisione dei risultati, cioè se il collante sono i mezzi o i fini. 
Si tratta, a nostro avviso, di considerazioni che si possono effettuare indifferentemente 
su qualsiasi organizzazione, privata, pubblica, profit e non profit: riconoscersi in una 
logica di mercato o in una ispirazione “civica” è un’invariante rispetto alla diadi 
mezzi/fini. L’orientamento di fondo dell’organizzazione alla propria mission 
istituzionale, cioè ai fini in vista dei quali è stata costituita e retta, è tema legato 




4.53  Relazioni tra istituzioni ed esercizio locale della democrazia 
 
Nei rapporti tra istituzioni -amministrazione pubblica ed enti variamente coinvolti nella 
gestione del welfare locale- si pone il problema delle modalità di coordinamento 
verticale. A questo proposito l’alternativa si porrebbe tra le forme del contratto e della 
deliberazione.  
Nel primo caso si opera con una logica di mercato, pertanto si istituiscono forme di 
risalita in generalità di attori e materie mediante la rappresentanza degli interessi, che 
possono comprendere anche pratiche lobbistiche; nel secondo caso si confida su un 
impianto politico, il cui lessico si articola su conflitto, consenso, potere e legittimità.  
 
«In sintesi, i processi di localizzazione delle politiche forniscono un 
importante punto di osservazione per vedere all’opera le diverse tendenze 
che si addensano attorno a questi punti. Ci si domanda che cosa accada alla 
scala locale, che cosa diventino i “territori”, quale organizzazione sociale 
prenda forma nella società locale. L’alternativa è tra fare mercato e fare 
società: il “far fare” caratterizza il governo per strumenti, pertanto assume 
nel primo caso le forme di “lasciar fare” che valorizzano l’organizzazione e 
l’espressione di interessi economici, la concorrenza e lo stampo dello 




scambio mercantile come forma privilegiata del legame sociale. Nel 
secondo caso il “far fare” punta sul coinvolgimento degli attori e sulla 
corresponsabilizzazione nella definizione e nel perseguimento dell’interesse 
generale». (DE LEONARDIS, op.cit., p.145 passim)  
 
In questa linea di pensiero, adottando il contratto si investe sulle virtù generative 
dell’ordine sociale spontaneo, puntando invece sulla deliberazione si persegue la 
costruzione di un’organizzazione sociale intesa come ordine sociale intenzionale, 
istituito come campo di riflessività, cioè un campo politico.  
La leva strategica sembra allora essere costituita da:  
 
«…processi di integrazione a livello locale tra diverse politiche sulle 
materie sociali, che mobilizzano l’articolazione organizzativa sia in 
orizzontale che in verticale». (Ibid., p.145) 
 
In sintesi, la diversa consistenza organizzativa che si dovrebbe cogliere tra welfare 
mercantile e welfare civile sia a livello orizzontale -per quanto attiene alla 
configurazione, varietà e qualità dei collettivi- sia a livello verticale -in relazione alle 
connessioni con i livelli di governo- (ibid., p.146) ci sembra un auspicio più che una 
argomentata deduzione.  
Come il declino fordista e la profonda trasformazione dell’industrialismo hanno aperto 
il campo a un totale riposizionamento delle vecchie priorità, così le antinomie che 
definivano, anche in senso identitario, gli spazi dello scontro politico devono ora 
rinegoziare sistematicamente senso e legittimità, anche a livelli diversi dai precedenti. 
Nel contesto attuale, le discriminanti dei modelli che abbiamo presentato ci sembrano 
diventate deboli, scariche di capacità descrittiva, non più realmente polarizzanti, 
parzialmente tra loro sovrapposte o addirittura irrilevanti.  
È vero che il passaggio in toto di ampie aree delle politiche sociali a livello locale rende 
molto meno influente di prima il dibattito politico nazionale sugli orientamenti che 
localmente presiedono alle scelte sulle caratteristiche del welfare.  
Accade così che sia la dimensione tecnico-attuativa a restare padrona del campo, 
focalizzata per sua natura soprattutto sugli aspetti prestazionali, sulla 
contrattualizzazione come passaggio obbligato della sostenibilità finanziaria e 
organizzativa, non meno che sociale. 




È possibile che i tempi dell’azione, dell’esigenza di una risposta tempestiva ed 
efficiente, prevarichino sui tempi del percorso argomentativo della politica? Può essere, 
ma ancora una volta la contrapposizione ci porta fuori strada, ci ferma al contingente.  
Se si adotta una prospettiva strategica, relativa al divenire delle relazioni tra ambiente e 
politiche sociali e agli obiettivi della comunità locale, ciò che chiamiamo buona 
realizzazione riceve il suo riconoscimento dal legame che instaura con le determinanti 
degli assetti strategici attesi.  
Come si vede, tutto questo è ancora politica, quella che ha significato a livello regionale 
e federale, che costruisce le nuove agende di priorità chiamando buona realizzazione a 
volte quella che minimizza i tempi di esecuzione, altre quella che è accompagnata da 
percorsi deliberativi di ampia condivisione.  
A questo punto ci pare del tutto pertinente, di fronte a questi vincoli e caratteristiche, la 
domanda se esista e sia praticabile un percorso alla democrazia su scala locale. (Ibid, 
p.147)  
La domanda, a nostro avviso, ha una risposta interlocutoria che comunque non va 
cercata prioritariamente nella dimensione strutturale e procedurale. Se l’organizzazione 
si deve confrontare con successo con l’elevata individualizzazione tipica della domanda 
emergente di servizi sociali, non può presentarsi con una dotazione di competenze, 
abilità e processi funzionale a una situazione ormai del tutto inattuale.  
È dalla componente fine dell’organizzazione che ci attendiamo i maggiori contributi, dal 
processo organizzativo, dai percorsi di attivazione che innesca, dalle competenze che 
richiede, dalla cultura che alimenta e, in definitiva, dal continuo lavoro di sense-making 
che offre. (WEICK, 1997) 




4.6  La contrattualizzazione nel welfare locale  
 
Abbiamo notato come la riforma dell’assistenza varata nel 2000 abbia dato impulso alla 
localizzazione delle politiche sociali i cui processi sono fortemente segnati dalla 
parallela evoluzione dei modelli regolativi causata dal tendenziale passaggio dal 
government alla governance.  
Si assiste all’ingresso nel nuovo spazio del welfare locale di una pluralità di attori, 
pubblici e privati, circostanza che si accompagna tanto alla crescente importanza 
assunta dai contesti locali (i cui governi sono tenuti all’integrazione con il livello 
nazionale) quanto alla necessità di gestire attraverso la contrattualizzazione i processi 
erogativi. 
L’integrazione è la struttura portante del disegno di riorganizzazione del sistema socio-
assistenziale e consiste in una combinazione di regolazione centralizzata e autogoverno 
locale. L’integrazione risulta dall’esigenza di trattare in modo sistematico le materie 
sociali di un territorio, facendo leva sulle competenze e risorse attivabili. 
In particolare si tratta di impostare a più livelli le iniziative di welfare attraverso: 
- l’erogazione dell’assistenza, coordinandone la programmazione con gli altri 
strumenti del welfare locale;  
- la redazione di un piano di zona contenente le scelte assunte congiuntamente 
dagli enti compresi nel medesimo ambito territoriale;  
- la promozione della partecipazione del terzo settore alle decisioni e 
all’erogazione di servizi e interventi. (VITALE, op.cit. p.294) 
Oltre all’integrazione, è la contrattualizzazione l’aspetto rilevante introdotto dalla legge 
quadro 328/2000, funzione di una pluralità di pressioni all’attivazione dei destinatari 
che tocca sia il rapporto fra organizzazioni (pubbliche e private) sia i processi attinenti 
al rapporto fra organizzazioni e cittadini.  
Sul piano dei rapporti fra organizzazioni, l’integrazione è associata alla volontà di  
introdurre strumenti contrattuali di regolazione dei rapporti fra istituzioni e attori, 
pubblici e privati. Sul piano dei rapporti fra organizzazioni e cittadini, l’orientamento 
all’integrazione ha nella promozione del welfare un elemento centrale di finalizzazione.  




Questo passaggio è decisivo per motivare la ratio della attribuzione ai destinatari delle 
politiche sociali di uno statuto d’attore e della estensione di dispositivi contrattuali al 
versante del rapporto fra istituzioni e cittadini.  
Da una lettura più approfondita della norma, si trae quindi l’indicazione del ruolo 
assegnato alla contrattualizzazione: i contratti sono finalizzati a stimolare i cittadini a 
entrare nelle arene decisionali, a partecipare alla definizione del sistema di offerta locale 
e dei suoi standard qualitativi, in definitiva a partecipare attivamente alla produzione del  
proprio benessere. 
 
Se ci chiediamo in che modo l’introduzione di contratti nelle politiche sociali modifichi 
la posizione dei destinatari, dobbiamo ricordare che ogni strumento di azione pubblica 
porta in sé una precisa concezione sia dello statuto dell’attore sia dell’azione, in altri 
termini dell’agency. (VITALE, op.cit.,p.296) 
Notiamo infine come i processi di contrattualizzazione assumano significati differenti a 
seconda del significato attribuito all’agency, il cui carattere è convenzionale: è un 
criterio per classificare e giudicare gli strumenti dell’azione pubblica, non uno 
strumento di misura dotato di un significato univoco e ben riconoscibile. 
La nozione di agency proprio per il suo carattere convenzionale, si presta ad essere 
terreno d’incontro di diverse matrici, ciascuna legata ad uno specifico criterio di 
giustizia. Vengono quindi individuate quattro matrici principali: 
1- La prima, collegata a criteri di giustizia di mercato, declina l’agency come 
libertà di scelta e di acquisto da parte dei cittadini/consumatori nei quasi-mercati 
dei servizi sociali; 
2- La seconda, basata su criteri di giustizia di tipo domestico, è imperniata sulla 
responsabilizzazione, rappresentando così la matrice “moralizzante” del welfare; 
3- La terza matrice, fondandosi su criteri di giustizia di carattere civico, enfatizza la 
partecipazione alle scelte collettive; 
4- La quarta matrice si basa su criteri di giustizia perseguita attraverso la 
partecipazione a progetti, finalizzati ad accrescere l’attività delle persone e a 
moltiplicarne i legami. 
 
 




 La matrice mercantile 
La matrice mercantile dell’agency concepisce il mondo come un mercato che unisce tra 
loro individui uguali attraverso la mediazione di beni scarsi, l’acquisizione dei quali 
costituisce un obiettivo comune. Le persone, in grado di afferrare le opportunità, 
ritenute libere da costrizioni personali ed emotivamente controllate, sono anche in grado 
di  scambiare una proprietà a fronte di un’altra. In questa cornice, il contratto è uno 
strumento formalizzato e vincolante che regola i rapporti fra gli attori presupponendo 
che essi interagiscano, stringano accordi e assumano impegni come soggetti alla pari e 
su base volontaria e negoziale. 
L’agency viene quindi intesa come libertà di scelta; l’attivazione sia come liberazione 
dell’individuo dai vincoli e dalle costrizioni burocratiche, che come riconoscimento 
dell’autonomia e della libertà di scelta del cittadino. Di conseguenza, la 
contrattualizzazione viene definita come moltiplicazione di transazioni di compra-
vendita, sia fra finanziatori pubblici e fornitori, sia fra fornitori e destinatari. 
In questo quadro, l’introduzione di criteri regolativi di mercato nelle politiche sociali è 
strettamente connessa a tre condizioni necessarie:  
- la separazione fra indirizzo/finanziamento/controllo da un lato ed erogazione del 
servizio dall’altro;  
- l’esistenza di un accettabile livello di competizione tra i fornitori, sia pubblici sia  
privati;  
- la libertà di scelta da parte del consumatore. 
In questo modello i servizi possono essere acquistati dal soggetto pubblico o 
direttamente dal destinatario. Nel primo caso vi è l’esigenza di potenziare l’acquisto da 
parte dei soggetti pubblici di prestazioni fornite da soggetti privati, nell’ambito di 
rapporti di tipo contrattuale (modello guidato dall’offerta). Nel secondo vi è la volontà 
di aumentare la domanda privata di servizi e di accrescere la libertà di scelta dei 
cittadini, conferendo a questi ultimi funzioni di acquisto (modello guidato dalla 
domanda). 
 
 La matrice domestica  
La matrice domestica prefigura il legame sociale come una generalizzazione del vicolo 
di parentela, basato sul rispetto della tradizione. Le persone sono ritenute a priori 




inserite in una rete di dipendenze e di responsabilità familiari. L’agency è qui definita 
come assunzione di responsabilità, e l’attivazione come imputazione di responsabilità, 
come “messa alla prova dei destinatari e relativa selezione”. La contrattualizzazione è 
quindi definita come responsabilizzazione e assunzione di impegni (o di obbligazioni) 
fra servizi e destinatari (più raramente organizzazioni) nell’ambito dell’erogazione e 
della fruizione di benefici, monetari e non, per l’inclusione sociale, attraverso 
l’elaborazione di un progetto personalizzato. 
Sul piano empirico, si distinguono due tipologie principali: la prima, ben rappresentata 
dal reddito minimo di inserimento francese, ruota sull’assunzione di responsabilità 
reciproche fra destinatari e agenzie e sul riconoscimento ad entrambi di capacità 
negoziali, si tratta quindi di un compromesso che risponde anche ad altri criteri di 
giustizia.  La seconda è influenzata dalla prospettiva anglo-americana del workfare ed è 
incentrata sull’obbligo unilaterale da parte del destinatario ad attenersi a comportamenti 
prestabiliti, condizionando al rispetto di quest’obbligo il godimento dei benefici. 
 
 La matrice della giustizia civica 
La terza matrice, che richiama a criteri di giustizia civica, si vuole collocare 
programmaticamente fra Stato e mercato (BOBBIO, 2000), al di fuori del modello 
mercantile. Essa prefigura un mondo in cui le relazioni appropriate sono quelle che 
coinvolgono le persone in vista di un’azione collettiva. La peculiarità della matrice 
civica è di porre l’accento non tanto su individui ma su collettivi.  
L’agency è azione collettiva, e l’attivazione va considerata come stimolo ai potenziali di 
partecipazione e al loro coinvolgimento nelle scelte collettive.  
La contrattualizzazione, a sua volta, è definita come introduzione di intese consensuali 
attraverso partnership fra attori pubblici e privati. 
Anche qui si distinguono due articolazioni di base del contratto:  
- i contratti di co-programmazione, si tratta di accordi che vincolano gli attori a 
coordinarsi intorno ad uno o più obiettivi di policy;  
- i contratti che istituiscono organizzazioni miste pubblico/privato, si tratta della 
costruzione di organizzazioni, in cui ai contratti con funzione di 
programmazione si aggiungono contratti con funzione gestionale. 
 




 La matrice dei progetti 
La quarta matrice che si basa sull’impiego di progetti, è considerata la più “debole” 
poiché più che una matrice è un frame emergente che immagina un mondo in cui ciò 
che conta veramente è la capacità di generare progetti, inserirsi in reti ed esplorarle per 
rompere il proprio isolamento. 
L’agency viene definita in questo caso come attività consistente in particolare nello 
stabilire relazioni, ma non solo. L’attivazione è concepita come promozione di 
possibilità di incontrare persone la cui prossimità può far scaturire un nuovo progetto, 
laddove la vita, generalmente, è vista come una successione di progetti. In questa 
cornice, la contrattualizzazione è definita come aumento della contrattualità di 
ciascuna persona, attraverso progetti individualizzati. 
 
La ragione da cui discende il riferimento preponderante di una o altra matrice (sopra 
presentate) viene individuata (VITALE, op.cit, p.302) nel ruolo dell’azione 
amministrativa a livello locale. In altre parole, si ipotizza che in questi processi faccia la 
differenza la capacità e lo stile della pubblica amministrazione nel gestire contratti.  
Di seguito viene presentata una tabella che presenta un lessico con cui discutere le 
pressioni evolutive cui è sottoposto il ruolo delle amministrazioni pubbliche nella 
cornice della contrattualizzazione. 
 










(conformità a regole) 
efficienza partecipazione 
Forma delle relazioni duale 




(PA, privato, cittadini, 
collettività locale) 
Forma resp. amminist. diretta indiretta processuale 
Figura del destinatario utente consumatore collettività locale 
Fonte: Bifulco, Vitale, 2005 (p.88)22
 
Non rappresentando una tassonomia di casi empirici, i tre tipi di amministrazione vanno 
considerati come gli estremi che delimitano uno spazio teorico nel quale può collocarsi 
                                                 
22 Bifulco L., Vitale T. (2005), La contrattualizzazione delle politiche sociali e il welfare locale, in 
Bifulco (a cura di), Le nuove politiche sociali: temi e prospettive emergenti, Carocci, Roma; 




ciascun caso concreto. La tabella ci aiuta a distinguere cosa è suscettibile di 
cambiamento nel passaggio da una pubblica amministrazione che fornisce in prima 
persona beni e servizi (providing), ad una pubblica amministrazione che promuove 
forme di cooperazione e di compartecipazione alle scelte coerenti con le finalità 
pubbliche in gioco (enabling). (ASCOLI, RANCI, 2003).  
Se valgono le variabili identificate nella tabella, ciò che varia attiene all’attribuzione dei 
poteri e delle responsabilità nelle arene della governance:  
• la “regia” politico-amministrativa dei processi e la forma delle relazioni 
principali che intrattiene con l’esterno;  
• le modalità attraverso cui si prefigurano i caratteri principali dei destinatari delle 
politiche e degli interventi; il criterio stesso attraverso cui si suppone debba 
essere valutata l’azione amministrativa. 
• Inoltre, la tabella consente anche di distinguere due modi ideali con cui la 
pressione al superamento del modello burocratico può sollecitare le 
amministrazioni pubbliche a cambiare, ci si può conformare a parametri e 
logiche proprie dell’ambito del mercato oppure si possono attivare e sostenere i 
potenziali di un territorio. 
Come già evidenziato, la posizione assunta dalle pubbliche amministrazioni nei 
confronti dei cittadini è una variabile rilevante per comprendere quale matrice sia 
preponderante nel definire i significati dei processi di contrattualizzazione. Per cogliere 
le conseguenze locali dei processi di trasformazione nelle nuove politiche sociali sui 
beneficiari, occorre osservare molto da vicino i processi di governance domandandosi 
quali cornici regolative vengono istituite.  
Questa osservazione illustra il quadro complessivo delle relazioni che legano 
l’amministrazione locale ai destinatari dei servizi e integra quanto si è detto sulla 
rilevanza del processo organizzativo, delle competenze professionali e dei saperi 
trasversali (V. supra, p.31). Torneremo in chiusura del lavoro sul ruolo che competenze, 
valori e interessi rivestono nel processo di implementazione delle misura di welfare. 
L’obiettivo è quello di mettere ordine fra i diversi significati che assumono i concetti-
ombrello per rendere discutibile l’analisi di casi empirici. 




4.7 Il ruolo della privatizzazione nel welfare mix 
 
I rischi sociali che si sono diffusi in tutti i paesi, accentuandosi dalla fine degli anni ’90, 
hanno posto il problema dello sviluppo dei servizi sociali, riequilibrando l’orientamento 
del welfare focalizzato sulla assicurazione contro i tradizionali rischi dell’economia 
fordista.   
Abbiamo notato che l’esigenza di servizi sociali è destinata a crescere quanto più il 
sistema economico sociale si sposta verso attività a maggior contenuto relazionale. Ci si 
dovrebbe allora rivolgere ai servizi sociali, più che al tradizionale welfare, ma i servizi 
sociali sono compresi nella scarsa propensione a ulteriore finanziamento che riguarda  
tutto il welfare nel suo insieme.  
La contrapposizione tra la maggiore esigenza da un lato e la indisponibilità finanziaria 
dall’altro, può essere superata se si considerano alcuni cambiamenti in atto nell’assetto 
organizzativo raggiunto dagli attuali sistemi nazionali di sicurezza sociale, consistenti 
nell’aumentare la quota di funzioni pubbliche svolte da soggetti privati. 
In questo consiste, in estrema sintesi, il processo di privatizzazione, un vero punto di 
svolta avviato fin dagli anni ’80.  
A questo proposito vediamo che nei servizi sociali hanno già un peso notevole le 
istituzioni private, sia religiose sia sindacali -in relazione alle diverse storie nazionali- 
che, dopo essere sembrate a lungo un freno all’espansione dei sistemi di welfare 
pubblici, sono viste ora come importanti risorse per rilanciare il sistema.  
Su questo piano i policy maker nazionali si sono mossi in numerose direzioni, anche 
combinandone le diverse componenti, si tratta principalmente di: 
a) decentramento di responsabilità pubbliche, in ambito finanziario e di 
programmazione, in capo a amministrazioni locali per una maggiore aderenza 
dell’offerta ai bisogni dei territori, maggiore efficienza e flessibilità; 
b) introduzione di logiche e processi di new public management; 
c) targeting e incoraggiamento ai privati perché producano servizi di welfare; 
d) separazione più decisa tra finanziamento (pubblico) e erogazione (privata). 
Il senso politico di questi cambiamenti non è ancora chiaro perché si parte da contesti e 
storie talmente diversi che una stessa innovazione può portare ad esiti del tutto difformi, 




non ci sono ancora indizi, ad esempio, se queste innovazioni stiano convergendo verso 
un maggior grado di isomorfismo del sistema. 
Ci sono casi in cui questi provvedimenti hanno portato alla riduzione della spesa 
pubblica e altri in cui non è successo. L’interpretazione dei risultati parziali è inoltre 
velata talvolta da pregiudizi ideologici, perché dare sconti fiscali alle famiglie per 
metterle in grado di acquistare servizi sociali prodotti da privati può essere visto come 
un attacco indiretto alla vocazione universalistica del welfare pubblico. 
 
All’inizio quando si parlava di privatizzazione ci si riferiva a politiche di taglio 
liberistico volte a costruire un vero e proprio mercato nei servizi sociali, quando molti 
osservatori ritenevano che un ritorno al mercato e alla competizione dessero maggiore 
efficacia e una migliore cost-effectiveness all’erogazione dei servizi sociali. 
Il quadro poi diventa più complesso, non c’è più solo il passaggio della responsabilità 
dal pubblico al privato: è l’impegno dello stato che viene ridefinito nel suo insieme, non 
semplicemente ridotto.  
Da alcuni anni le politiche di privatizzazione hanno attenuato molto il loro carattere 
ideologico e non si appiattiscono più sulle politiche liberistiche. 
Nelle realizzazioni pratiche la privatizzazione ha dato vita a forme organizzative e 
istituzionali non assimilabili né a quelle tipiche del mercato né a quelle di dominanza 
pubblica.  
Le privatizzazioni appaiono come l’abbandono di una strategia di welfare orientata al 
progressivo ampliamento della responsabilità diretta dello stato nella fornitura di 
servizi rivolti alla popolazione in stato di bisogno.  
La privatizzazione può essere considerata come una possibile soluzione al paradosso 
della indisponibilità finanziaria a fronte della emergente necessità di servizi sociali, dato 
che grazie ad essa si può sviluppare un sistema plurale di offerta, molto più articolato di 
quello che lo stato può approntare. 
La privatizzazione lancia un nuovo assetto organizzativo dei sistemi di welfare e 
sviluppa nuove forme di coordinamento tra i soggetti che ne fanno parte; viene ritenuta 
interessante anche come campo di opportunità economiche e organizzative, anche se 
restano ancora incerte alcune prospettive non secondarie riguardanti le conseguenze 
redistributive, di eguaglianza di opportunità, di costi sociali. 




4.71 Privatizzazione: guidata dalla domanda o dall’offerta? 
 
Cercando di cogliere in maggiore dettaglio le caratteristiche della privatizzazione, si 
vede come non siamo di fronte a un unico blocco omogeneo di provvedimenti: come si 
è detto, il significato e gli effetti dei processi di privatizzazione possono variare 
grandemente. Ad esempio potremmo avere una riduzione della spesa pubblica quando 
agenzie pubbliche passano in mani private e quando c’è una riduzione dei programmi 
pubblici, ma se c’è semplicemente un progetto di contracting-out non necessariamente 
la spesa pubblica diminuisce. 
I paesi dell’Unione Europea hanno messo in atto varie iniziative: 
- riduzione dei programmi pubblici e aumento della fornitura privata di servizi; 
- cambiamento della natura pubblica di alcune agenzie; 
- sviluppo di programmi di servizi privati realizzati con finanziamento pubblico; 
- deregulation del settore permettendo ai privati di entrare nell’ex monopolio 
pubblico.  
Provando a sintetizzare queste esperienze, ci troviamo di fronte a due modelli diversi di 
privatizzazione: demand-driven privatization e supply-driven privatization. 
Nella privatizzazione guidata dalla domanda (cioè dal riorientamento della domanda), il 
pubblico rinuncia ad espandersi e assume misure di appoggio allo sviluppo della 
domanda privata. Voucher, detrazioni fiscali, programmi assicurativi integrativi sono i 
tipici strumenti di questa visione che vuole favorire la crescita di un mercato privato dei 
servizi privati. 
Ci sono alcune obiezioni a questo modello. Se il pubblico si ritira e resta il privato a far 
fronte a tutti i problemi, finirà per “selezionare” i propri clienti servendo solo quelli che 
sono almeno parzialmente solventi. I più bisognosi, quelli che portano solo costi e 
problemi tendono a essere emarginati. 
Le non profit rischiano non solo una progressiva commercializzazione ma anche lo 
snaturamento man mano che la gestione diventa sempre più totalizzante e richiede 
sempre più management che prende potere a scapito dei volontari e delle loro 
motivazioni etiche. 




Anche lo stato ne verrebbe a perdere perché costretto a dare servizi solo alla parte più 
marginale della società, servizi che –anche per ragioni comparative- potrebbero 
ulteriormente deteriorarsi. 
Nel modello della privatizzazione guidata dall’offerta lo stato si limita invece a 
cambiare il mix degli strumenti e la privatizzazione riguarda solo la produzione dei 
servizi. Ai privati -siano imprese o organizzazioni non profit- viene trasferita la 
responsabilità gestionale da sviluppare in regime di concorrenza. Qui le parole chiave 
sono esternalizzazione, gara d’appalto, sistema di contract, benefici fiscali alle 
organizzazioni non profit, ecc. 
I due modelli, come è noto, fanno capo a concezioni ideali e teoriche diverse: 
demand-driven la privatizzazione serve a dare al cittadino potere di scelta, il  
   ruolo dello stato è tutelare il diritto di scelta e sostenere il potere  
   d’acquisto dei cittadini, i valori sono quelli del mercato, del  
   consumerismo, ecc.  
supply-driven la privatizzazione si fonda sul riconoscimento dell’esistenza di 
risorse private, specie ONP, utilizzabili a scopi di utilità collettiva 
nell’ambito di regole volte a favorire la competitività. I valori 
sono sussidiarietà e responsabilità collettiva. Il ruolo dello stato 
consiste nel definire parametri e qualità dei servizi. 
Nell’ambito della privatizzazione guidata dall’offerta la novità sta nel contrattualizzare 
il rapporto tra stato e fornitore privato, rendendolo esplicito e trasparente quindi più 
competitivo, senza far recedere lo stato dalle sue tradizionali prerogative. 
Anche questa soluzione si presta però a critiche: 
- i programmi di servizio sociale non ricevono risorse aggiuntive rispetto a quelle 
che già assicurava il pubblico; 
- la domanda di servizi tende a crescere comunque più velocemente delle risorse 
liberate dall’aumento di efficienza; 
- la privatizzazione guidata dall’offerta razionalizza l’esistente, ma non innova, 
non amplia il sistema d’offerta.  
Nel medio termine si rischia di favorire soggetti privati che gradatamente smarriscono i 
motivi che li hanno fatti preferire al pubblico, al quale finiscono per somigliare, e dal 
quale comunque sempre più dipendono. Il contracting-out  può permettere l’efficienza 




ma non favorisce l’innovazione. Il modello di privatizzazione guidata dall’offerta è 
efficace se lo stato attiva una regolazione di orientamento e promozione (enabling) più 
che forme di controllo rigide, vincolanti e ispettive: la burocratizzazione è un pericolo 
sempre incombente. I due modelli si differenziano anche nel ruolo attribuito ai fornitori 
privati di servizi sociali: 
demand-driven premia la capacità di attrarre nuovi clienti e incoraggia   
   l’innovazione; delega tutto al mercato, privatizza anche acquisti e  
   finanziamento; 
supply-driven premia la capacità di condividere obiettivi pubblici e di assumersi 
responsabilità collettive, può favorire lo sviluppo di legami 
collusivi tra operatori pubblici e privati; privatizza solo la 
fornitura dei servizi, favorisce la formazione di un mercato 
pubblico dei servizi sociali 
Nell’esperienza europea si trovano sistemi ibridi dei due modelli descritti. Il problema è 
quello dei valori dominanti presso i policy makers dei diversi paesi.  
Va anche detto che ci sono numerosi punti di contatto, dato che entrambi i modelli 
prevedono la diminuzione delle responsabilità dirette pubbliche ma anche un rilevante 
cambiamento nelle forme di coordinamento tra fornitori dei servizi, cittadini che ne 
fruiscono e terzi pagatori (lo stato, i donatori, ecc.).  
Il sistema, in entrambi i casi, passa da una visione di welfare a dominanza pubblica ad 
un sistema in cui alla regolazione statale si accompagna la regolazione del mercato 
fondata sui meccanismi della competizione economica. 
 
 
4.72 Privatizzazione: ispirazioni diverse, prassi convergenti 
 
La principale ragione portata a sostegno di una larga privatizzazione delle politiche 
sociali è stata fin dall’inizio collegata ai guadagni di efficienza. 
Secondo alcuni il trasferimento della proprietà delle agenzie erogatrici in mano a 
soggetti privati, con un pieno incondizionato riconoscimento dei loro diritti eviterebbe 
le note inefficienze delle agenzie pubbliche,quali: 
- il continuo innalzamento dei budget dei diversi dirigenti; 




- la scarsa connessione tra risultati e stipendi; 
- le molteplici occasioni di moral hazard (corruzione).  
Si è anche notato tuttavia che i vantaggi che vengono attribuiti alla privatizzazione 
dipendono dalla possibilità di creare un mercato dei servizi, più che dal solo regime di 
proprietà delle agenzie: il passaggio da fornitori pubblici a fornitori privati è utile in 
quanto consenta alle regole della competizione di razionare e distribuire i benefici del 
welfare. Se a un monopolio pubblico ne subentra uno privato la situazione non cambia, 
o piuttosto peggiora.  
I processi di privatizzazione che hanno toccato i sistemi di welfare europei, pur  
ispirandosi a visioni sociali e politiche assai dissimili, finiscono spesso con il perseguire 
pratiche concrete di policy assai meno lontane di quanto non facciano presupporre le 
basi di partenza. (ASCOLI, RANCI, op.cit., p.35)  
I temi comuni con cui si devono confrontare i policy maker riguardano innanzitutto le 
trasformazioni in atto all’interno del terzo settore, investito da processi di 
istituzionalizzazione (FERRERA, 1998) che spingono verso il rafforzamento 
dell’imprenditoria sociale, la crescita della professionalizzazione, la prevalenza della 
cultura collaborativa su quella di pura testimonianza. 
Le nuove forme di regolazione e la nuova configurazione dei rapporti fra stato e 
fornitori di servizi, profit e non profit, vanno incontro a una serie di problemi che 
potremmo sinteticamente indicare come altrettante coppie di estremi all’interno dei 
quali cercare equilibrio: 
• delega ↔ condivisione di responsabilità. 
• cooperazione ↔ competizione, 
• efficienza organizzativa ↔ qualità sociale del servizio, 
• stabilità dei rapporti di collaborazione ↔ possibilità di innovazione, 
• centralità ↔ marginalità del volontariato, 
• identità ↔ servizio, 
• clienti ↔ cittadini da coinvolgere, 
• mantenimento ↔ scomparsa di un ruolo per i soggetti pubblici nell’erogazione 
dei servizi, 
• prestazioni uniformi ↔ differenziate. 




Nella gran parte dei paesi dell’Europa occidentale si sta sperimentando un nuovo assetto 
che sappia coniugare efficienza nella gestione con efficacia nei risultati basandosi su 
una collaborazione molto stretta tra le sue quattro componenti: pubblico, privato 
commerciale, terzo settore e circuito familiare-parentale. 
Si nota che la trasformazione investe con combinazioni diverse tutti i comparti del 
welfare: in ambito pensionistico tutti i regimi nazionali prevedono un primo livello di 
prestazioni garantite ed erogate dallo stato cui si aggiunge almeno un altro livello 
gestito dai privati; nei servizi sanitari c’è maggiore complessità organizzativa, con 
soluzioni più differenziate da paese a paese e caratterizzate da una più forte presenza dei 
privati a tutti i livelli.  
Nell’ambito dei servizi sociali invece, il ruolo diretto pubblico potrebbe alla fine 
risultare del tutto assente e l’intera policy potrebbe essere appoggiata a un unico pilastro 
pubblico-privato.(ASCOLI, RANCI, op.cit., p.27 e seg.)  
In ogni caso quale che sia la filosofia politica e sociale prevalente in un dato contesto, 
siamo di fronte a una nuova generazione di politiche sociali che si basano sui processi di 
nuova istituzionalizzazione, dal momento che la privatizzazione dei sistemi di welfare, 
nella accezione illustrata, richiede di essere costruita socialmente e politicamente, oltre 
che culturalmente. 
È impressionante l’ampiezza del sistema di rapporti che viene destrutturato e 
ricomposto per dar corso ai cambiamenti accennati: si tratta infatti di promuovere nuovi 
quadri normativi, diverse politiche fiscali, nuove regole e istituzioni per il mercato. Non 
si sottraggono a questa profonda revisione neppure i processi di formazione e governo 
delle politiche, volte a  valorizzare sempre più le funzioni promozionali e di enabling. 




4.8  Prime evidenze dall’esperimento del RMI  
 
 
4.81 L’agenda delle priorità pubbliche 
 
Le forze politiche e i mezzi di comunicazione non hanno contribuito a dare un 
messaggio incisivo, quale che sia il giudizio di valore formulato, su misure come il 
reddito di cittadinanza (RDC), o anche sulla più modesta prospettiva del reddito 
minimo di inserimento (RMI).  
Giungono messaggi non riducibili ad un piano condiviso di discussione da fonti 
decisive per l’iscrizione del tema nell’agenda stessa del dibattito pubblico: il vertice di 
Lisbona, che nel 2000 ha proiettato sul medio temine le linee identitarie del modello 
sociale europeo, e si è posto l’obiettivo di eliminare la povertà entro il 2010, insiste 
sull’aumento dei tassi di attività e enfatizza il tasso di occupazione femminile come 
obiettivo di integrazione sociale dell’Unione.  
Queste posizioni sono l’approfondimento -almeno sul piano delle intenzioni annunciate- 
di una linea promossa fin dalla metà degli anni ’80, sotto la presidenza Delors, e che 
hanno trovato una prima rappresentazione ufficiale nella raccomandazione 92/441/CEE 
del 1992 che tracciava “Una strategia concertata per modernizzare la protezione 
sociale”.  
In questo documento si impegnavano gli stati membri a includere una misura di 
garanzia di reddito di ultima istanza nel proprio sistema di protezione sociale.  
Tutto l’impianto dei pronunciamenti europei in merito, anche se non sempre giunge alla 
magniloquenza di Lisbona, si caratterizza per il forte orientamento alla centralità del 
lavoro: tutte le misure delle quali si auspica l’adozione sono finalizzate in primo luogo 
all’inserimento lavorativo, come si ricordava poco sopra.  
Senza parlare dello spazio che in Italia, e in tutta l’Europa continentale, viene riservato 
ai temi della riforma pensionistica in senso più o meno intensamente restrittivo, non si 
può che constatare che il clima culturale e politico non sembra il più favorevole al 
lancio di iniziative di sostegno ad allocazioni universali incondizionate.   
 
 




4.82 Le resistenze opposte dalla cultura del lavoro 
 
Crediamo si debba prendere atto del fatto che, sul tema del RDC, finora è mancata  
 
«…una constituency favorevole sufficientemente convinta e organizzata da 
definirla una priorità ai diversi tavoli negoziali». (SARACENO, 2006) 
 
Questo non sembra sia derivato solo dai vincoli di allocazione delle risorse pubbliche 
ma da una cultura lavoristica che pervade ogni aspetto della convivenza civile, dei suoi 
istituti e processi di formazione del consenso sociale. 
Se, da un lato, la sensibilità pubblica non solleva particolari obiezioni alla concessione 
di sussidi e allocazioni generali in natura -specie quando è ritenuto di per sé evidente il 
positivo effetto ultimo sull’interesse generale della collettività, come è il caso della 
istruzione pubblica gratuita- dall’altro si constata una decisa ostilità per la concessione 
incondizionata di sussidi in denaro. 
È profondamente sentito, e spesso sottratto alla negoziazione da robuste difese etiche, 
che il denaro è il frutto della laboriosità, è il risultato della fatica, il riconoscimento del 
merito, la traduzione potentemente sintetica dell’apporto individuale alla comunità.  
Il denaro può essere oggetto discrezionale di dono, non di un diritto incondizionato.  
Ottenere una ricompensa maggiore per il proprio lavoro è il risultato di faticose 
trattative nelle quali la tenuta fattuale, logica, equitativa delle argomentazioni è 
sottoposta a verifiche estenuanti.  
Difficile pensare di poter astrarre da questo vissuto di oltre un secolo di lotte sindacali e 
dalle sue ricadute culturali senza una azione di lunga durata e giocata su molteplici piani 
di  comunicazione politica. 
Da questo punto di vista, restando in una prospettiva radicata in una visione lavoristica, 
una strada meno difficile di altre potrebbe essere la promozione di approcci di 
flexicurity come garanzia di continuità di reddito nella discontinuità del lavoro.  
Un passo non semplice, legato alla continua modifica dei confini tra previdenza e 
assistenza, che resterebbe comunque lontano dalle prospettive del RDC su aspetti 
decisivi come l’universalità, la prova dei mezzi, l’impegno o la disponibilità al lavoro.  
 




4.83 Le riflessioni sulla sperimentazione del RMI 
 
Anche sul tema delle misure meno radicali, come quelle che abbiamo appena 
richiamato, il passaggio ad una sperimentazione significativa può contare su approcci 
comparativistici solo con una certa cautela.   
 
«La nozione stessa di povertà implica una serie di rappresentazioni sociali 
circa le persone e le situazioni che vengono coperte da questo termine e 
anche circa il tipo di risposte sociali considerate appropriate, inappropriate o 
anche dannose. Non possiamo ricostruire a priori solo sulla base di qualche 
indicatore oggettivo di reddito o di livello di vita se una determinata persona 
sarà o no considerata povera, riceverà o no sostegno e di quale tipo, sarà per 
questo stigmatizzata o meno e così via. Occorre appunto ricostruire l’intero 
insieme di significati che informano la nozione di povertà in un determinato 
contesto: esso dipenderà certo dalle condizioni economiche prevalenti ma 
anche dalle rappresentazioni sociali e politiche prevalenti». (BONNY E 
BOSCO, in di Saraceno 2004, p.68) 
 
In altri termini ciascuna comunità politica chiama povertà un insieme di situazioni 
diverse, così facendo costruisce in funzione della propria storia, visione del mondo e 
valori prevalenti, l’ambiente per l’esercizio della gestione sociale e politica dei 
fenomeni di esclusione e/o di potenziale vulnerabilità. 
I motivi del successo o del fallimento di un certo “pacchetto” di misure in un dato 
contesto sono raramente riscontrabili in relazione al gruppo sociale di un contesto 
diverso e, analogamente, il miglioramento della situazione di un dato gruppo sociale in 
contesti diversi è quasi sempre dovuto a combinazioni di misure molto reciprocamente 
differenziate.  
Il DL 238 stabiliva un periodo di sperimentazione biennale che riguardava trentanove 
comuni, dei quali trentaquattro al Sud, con il coinvolgimento di 34.000 famiglie e 85 
mila individui.  
Secondo alcuni si è trattato di un’occasione mancata: se l’idea che sta alla base del 
reddito minimo di inserimento è buona e viene a colmare quel vuoto di strumenti con 
regole d’accesso uguali per tutti, più volte segnalato come necessario, nel contesto 
italiano si è verificato che: 
 
«…la sperimentazione di questo istituto è stata alquanto deludente. Allo 
stato attuale le conoscenze circa gli effetti quantitativi dei sistemi di 
protezione sociale sull’offerta di lavoro, sulla partecipazione alla forza 




lavoro, sull’istruzione e sulla fertilità sono limitate ma sono proprio questi 
gli effetti che si devono studiare per progettare programmi di welfare.» 
(BOERI, PEROTTI, 2002). 
 
L’elenco delle carenze evidenziato dall’Autore è ampio: 
• non sono stati effettuati esperimenti con gruppi di controllo;  
• non si sono raccolti dati essenziali sugli esiti occupazionale dei percettori di 
RMI; 
• è stata intrapresa una ulteriore estensione del programma senza la possibilità di 
prevedere costi e benefici; 
• non si è ritenuto di dare adeguata pubblicità ai risultati del rapporto di 
valutazione redatto da IRS e Fondazione Zancan su “Valutazione della 
sperimentazione dell’istituto del RMI”, Roma, Maggio 2001. 
Sembra sia stata debole la complessiva attività di gestione del progetto di 
sperimentazione se tra i programmi personalizzati per l’inserimento sono stati inseriti 
anche quelli relativi all’assistenza ai minori e agli anziani: la natura incoerente di molti 
programmi ne ha reso ulteriormente difficile la valutazione.  
Una inadeguata definizione dell’ambito entro il quale svolgere la sperimentazione ha 
fatto sì che la criticità di alcune condizioni locali abbiano esercitato un effetto alone che 
ha reso inutilizzabili i dati sperimentali: in comuni con tassi di disoccupazione del 50% 
sono risultati inefficaci i corsi di formazione per l’inserimento lavorativo; nel comune di 
Orta di Atella, con 50% della popolazione residente titolare di RMI si è avuto lo 0% di 
esiti immediati sul mercato del lavoro.  
Il tema dei controlli e della affidabilità della prova dei mezzi è stato uno dei più critici 
nella sperimentazione avviata nel ’98: da una lato la Guardia di Finanza, in mancanza di 
autorizzazioni in tal senso, non si è assunta l’onere delle verifiche, dall’altro la sanzione 
in caso di accertamenti di mancata corrispondenza tra autocertificazione e situazione di 
fatto era così bassa da rendere “conveniente” il rischio (moral hazard) di false 
attestazioni.   
 




4.84 La sperimentazione del Reddito di Cittadinanza in Campania 
 
La Regione Campania, all’indomani della conclusione della discussa sperimentazione 
del RMI, è stata una di quelle che hanno deciso di approfondire l’esperienza attuando un 
progetto di passaggio sperimentale dal RMI al RDC.   
Sono interessanti i dati forniti dalle relazioni presentate al convegno del 16 e 17 
Novembre 2006 organizzato a Napoli dal CIES e dal Dipartimento di matematica e 
statistica dell’Università Federico II su “Povertà, redistribuzione e politiche per 
l’inclusione sociale”. L’incontro è stato di particolare importanza perché a tutt’oggi è 
stata l’unica sede pubblica nella quale sono stati presentasti alcuni dati, peraltro non 
ancora completi, sulla dimensione dell’intervento e sulle sue criticità.  
In quella sede si è rilevato come l’intervento sia stato condotto in un quadro di risorse 
economiche particolarmente scarse, specie se valutate sulle specifiche condizioni locali. 
In Campania la soglia per l’accesso al RDC è stata fissata in un reddito ISE inferiore a € 
5000 annui. Gli indicatori per valutare la condizione economica sono stati il reddito ISE 
e il reddito da consumi. Il beneficio economico previsto è stato di € 350 mensili, 
indipendente da ogni altra condizione (AMATURO, GAMABARDELLA, 2006).  
A fronte di questa definizione generale dell’ambito del provvedimento, sono state 
presentate quarantasettemila domande, di queste sono state quasi trentacinquemila 
quelle inoltrate direttamente presso gli uffici comunali nel capoluogo. 
All’esame ne sono state giudicate ammissibili 28.500, 4.500 respinte per dichiarazioni 
non veritiere, oltre 1.600 non ammissibili. I ricorsi sono stati circa 7.000, dei quali 340 
accolti.  
Un primo rilievo riguarda la lentezza dell’iter attuativo: la legge regionale istitutiva è 
del Febbraio 2004, la scadenza per la presentazione delle domande era fissata per il 
Dicembre dello stesso anno, la graduatoria provvisoria è stata pubblicata nel Luglio 
2005: l’erogazione è avvenuta a circa due anni dalla promulgazione della legge e 
soprattutto dalle attese che aveva generato. 
Un secondo aspetto di criticità è relativo alla struttura dei controlli: sono stati effettuati 
circa 8000 controlli presso il pubblico registro automobilistico, 5000 presso l’agenzia 
delle entrate e ben 34 mila al catasto. Si è rivelato impossibile procedere 
all’accertamento dei consumi elettrici. 




Anche l’erogazione del contributo è stata tormentata: si è scelto lo strumento 
dell’assegno circolare con un costo di 5000 euro mensili per 34 mensilità a totale carico 
degli stessi fondi del progetto. 
La composizione degli indicatori ha evidenziato a sua volta diverse manchevolezze, 
certamente aggravate dalla mancanza di una cornice di riferimento. 
Si sono effettuati dei test in merito, particolarmente significativo quello che, selezionate  
3469 famiglie, ne ha individuate ben 1275 con un reddito ISE nullo. La prima famiglia 
esclusa era appena sopra la soglia di € 270,36. 
Tenuto conto del difficile impiego di alcuni indicatori già durante la sperimentazione 
del RMI, si è deciso di adottare indicatori più facilmente controllabili nella 
sperimentazione regionale del RDC con il risultato però di non dare sufficiente peso alla 
numerosità dei nuclei familiari. L’annuncio della sperimentazione ha creato molta 
attesa, ma i tempi di erogazione lunghi sono stati incompatibili con la gravità delle 
situazioni di povertà: la sensazione ricavata da chi ha valutato in loco l’esperienza è che 
gran parte delle situazioni di povertà estrema siano rimaste al di fuori della portata 
dell’intervento.  
Assumendo un atteggiamento più consapevole delle specificità locali, si è riconosciuta 
l’importanza di integrare la prestazione monetaria con altri interventi, altrimenti si 
rischia che una misura sulla efficacia della quale ci sono ancora dei dubbi assorba la 
quasi totalità delle risorse disponibili. (AMATURO, GAMABARDELLA, 2006) 
 
 
4.85 Le competenze delle amministrazioni locali 
 
Gli esperimenti permettono di trarre alcune sintetiche conclusioni di massima non solo 
sulle caratteristiche dei beneficiari e sugli effetti delle misure, ma anche sulla qualità 
dell’ intervento attuato dai vari governi locali coinvolti:  
 
«L’assistenza sociale e in particolare le misure di reddito minimo sono in 
genere gli elementi più decentralizzati, dal punto di vista delle responsabilità 
amministrative e di erogazione, del sistema di welfare. Ciò deriva in parte 
dalla storia tradizionale della assistenza ai poveri; ma è dovuto anche al 
ruolo sempre più importante assegnato ai governi locali e ai loro partner 
sociali sia nella valutazione delle conformità alle caratteristiche dei 




richiedenti ai criteri stabiliti, sia soprattutto nella integrazione del sostegno 
economico con altri servizi». (SARACENO, 2004, p 35) 
 
La tendenza generale verso una maggiore responsabilizzazione degli enti locali nel 
campo delle politiche sociali, nell’ottica della sussidiarietà, in molti casi sembra acuire i 
problemi di un efficace funzionamento delle misure o della loro stessa sperimentazione.  
È stato autorevolmente sostenuto che una parte significativa dei risultati deludenti della 
sperimentazione di RDC attuata in Campania su base regionale dopo la chiusura 
dell’esperimento del ’98, è stata dovuta alla scarsa efficacia del soggetto pubblico su 
vari piani, dalla predisposizione di schemi di valutazione, alla valutazione delle 
domande di ammissione al contributo, alla mancanza di criteri di verifica degli effetti 
delle misure stesse. 
Appare con crescente evidenza che nessuna riforma significativa dello stato sociale 
potrà essere portata a compimento senza che si passi attraverso un’accurata revisione 
delle amministrazioni chiamate ad attuarla e dell’ingombrante corpus giuridico-
amministrativo che ne vincola l’operatività.  
Gli episodi sono numerosi e significativi: la concessione del RMI era collegata a un 
programma personalizzato che prevedeva la sottoscrizione di un contratto avente come 
obiettivo ultimo il reinserimento nel mondo del lavoro o nella scuola.  
In alcune situazioni è accaduto che il 100% dei fruitori di RMI siano stati coinvolti nei 
progetti. Una percentuale sospetta: in realtà bastava che la richiesta di RMI fosse 
approvata e che il beneficiario fosse stato assegnato a un assistente sociale perché 
questa situazione facesse supporre alla struttura comunale competente l’esistenza di un 
progetto personalizzato. (BOERI, PEROTTI, 2002)  
La specifica forma locale delle strategie di lotta alla povertà riflette il tipo di sviluppo 
economico, di sistema politico e cultura nella città. (SARACENO, 2004, p.61) 
Varie situazioni indicano che il comune è spesso un’entità organizzativa inadeguata, ad 
esempio quando il trasferimento monetario RMI è finanziato al 90% dal governo 
centrale, ricade sui comuni tutto l’onere organizzativo delle misure non monetarie di 
accompagnamento. Come dire che anche i comuni di piccole dimensione avrebbero 
dovuto erogare i servizi, senza però avere le strutture adeguate e quindi le capacità. 
Emblematico il fatto che due dei trentanove comuni coinvolti nella sperimentazione 
dell’RMI non avessero l’assistente sociale. 






I processi innovativi sono caratterizzati da percorsi logici ricorsivi e circolari, piuttosto 
che da una sequenza lineare di fasi, tali da poter passare alla fase successiva solo dopo 
aver completato la fase precedente. Lo sviluppo del welfare locale è sicuramente un 
processo di profonda innovazione politica e sociale.  
Nel nostro caso ciò significa che la realizzazione non si avvia solo dopo un’esaustiva 
definizione di dettaglio di obiettivi, mezzi dedicati, verifiche intermedie, strumenti di 
valutazione della prestazione e tutto il variegato armamentario messo a punto da 
decenni di amministrazione pubblica e privata.   
La gestione, come testimoniano il livello ed i temi del dibattito in corso, è un processo 
di scoperta progressiva non meno che di applicazione di modalità di azione e di forme 
predefinite. 
Le politiche sociali nelle quali consiste la gestione del welfare locale diventano 
costitutive del tessuto relazionale della società e come tali esercitano un ruolo molto più 
ampio di quanto non sia quello di essere uno strumento finalizzato a una serie di 
interventi circoscritti ad alcune categorie di cittadini.  
La gestione del welfare si trova alla confluenza di tre flussi:  
• la riforma dello stato, un percorso piuttosto accidentato e ancora lontano 
dall’aver raggiunto un equilibrio soddisfacente; 
• lo sviluppo delle competenze professionali e relazionali della pubblica 
amministrazione locale nel quale si innesterà, probabilmente, un consistente 
spostamento su aree oggetto di definizione contrattuale con soggetti privati 
profit e non profit; 
• l’evoluzione delle attese dei cittadini, sia di coloro che sono attualmente inclusi 
nelle misure del sistema sia dei non inclusi, nei confronti dei nuovi contenuti del 
welfare.  
Ancora una osservazione sull’elevato livello di ambiguità -nel senso di apertura a 
soluzioni alternative altrettanto probabili- che ci sembra caratterizzare tutte le questioni 
connesse alla realizzazione del welfare locale. 




Prendiamo ad esempio l’attivazione. Abbiamo visto come, a livello individuale,  si tratti 
di mobilitare le risorse del singolo nell’effettuazione di un intervento del quale in 
precedenza era semplicemente il destinatario passivo. 
Una parte, forse prevalente, dei contributi in merito sottolinea la natura tendenzialmente 
repressiva di questa idea: il singolo verrebbe responsabilizzato per isolarlo meglio, per 
scardinare l’organizzazione del dissenso, per non doversi confrontare con forme 
collettive di protesta sociale e anzi per indebolirla alle sue radici.  
Altri, di fronte allo stesso tema, fanno notare il legame di reciproco rafforzamento che si 
instaurerebbe tra responsabilizzazione, attivazione, riflessività e innalzamento della 
qualità democratica delle decisioni. L’attivazione e la responsabilizzazione 
incoraggerebbero l’approfondimento conoscitivo, la capacità argomentativa e 
deliberativa, migliorando in sostanza il contenuto di democrazia della gestione del 
welfare locale.  
In altri termini, l’effetto dell’attivazione sul tessuto sociale resta importante nella 
valutazione di tutti gli Autori, ma di segno opposto rispetto tra quanto sostenuto dal 
primo gruppo di operatori e studiosi e quanto affermato dal secondo.  
Considerazioni analoghe si potrebbero riproporre in merito all’ambiguità della 
privatizzazione e della sussidiarietà o ancora della individualizzazione: il campo è 
aperto alla forza costitutiva del processo di realizzazione, all’innovazione effettivamente 
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4. Le politiche sociali sono al più nazionali  Le politiche sociali sono 
talmente ancorate al vissuto e all’identità di una comunità che il modello sociale 
europeo resta una indicazione di tendenza, che sembra indicare -al più- 
convergenze di metodo. 
 
5. Maggiore riconoscimento della famiglia, caratteristica italiana   
 In Italia il tema emergente è il riequilibrio delle politiche sociali sulla famiglia, 
 ma non si tratta di un trend altrettanto sentito in tutti i paesi europei e in tutte le 
 tradizioni politiche nello stesso modo, neppure tra coloro che condividono la 
 stessa opzione di fede religiosa e di orientamento ideale.  
 
6. La famiglia come soggetto di cittadinanza   Il tema della cittadinanza 
della famiglia è molto più articolato delle motivazioni risarcitorie che sembrano 
a prima vista motivarlo, si estende infatti a influenzare l’intero assetto della 
società, si tratta anzi dell’aspetto caratterizzante di un vero e proprio modello di 
società. 
 
7. Lo spazio locale delle politiche sociali  Lo spazio politico del 
welfare, tenuto conto delle indicazioni dell’Unione Europea, resta comunque 
significativo a livello nazionale e soprattutto a livello locale (regionale), 
nonostante le pressioni per un coordinamento intracomunitario più incisivo. 
 
8. I principi guida del nuovo welfare  La matrice culturale del nuovo 
welfare sarà il risultato del confronto con i processi interrelati di 
individualizzazione, sussidiarietà, attivazione, integrazione, contrattualizzazione 
e privatizzazione che vanno compresi profondamente a livello di mediazione 
politica e culturale. 
 
9. Lo sviluppo delle competenze realizzative locali   
 La complessità richiede processi meno legati al governo centrale e diretto e più 





 autogoverno: ne risulta la domanda alla pubblica amministrazione locale di 
 requisiti professionali e organizzativi, in termini di competenze e 
 apprendimento, decisamente impegnativi.  
 
10. Come cambia il ruolo dello stato centrale  C’è un ruolo forte per il 
protagonismo dei territori e dei corpi intermedi in un quadro di attivazione del 
nuovo welfare grazie alla collaborazione tra pubblica amministrazione locale, 
privato commerciale, terzo settore e famiglie: i compiti della politica nazionale e 
delle componenti nazionali del welfare subiscono un cambiamento di ruolo 
consolidandosi su rinnovate funzioni di garanzia. 
 
11. Il dilemma del terzo settore  L’evoluzione del welfare verso i servizi, 
oltre a chiedere maggiore professionalità alla pubblica amministrazione locale, 
pone problemi non meno gravi all’evoluzione delle organizzazioni del terzo 
settore e del non profit in generale, strette tra testimonianza e efficacia nel 
servizio. L’istituzionalizzazione del privato sociale potrebbe essere una minaccia  
anche per la società nel suo insieme. 
 
12. La relazionalità è lo ‘spirito del tempo’ comune a tutte le attività organizzate 
 Il nuovo welfare si sviluppa in servizi caratterizzati da un elevato livello di 
 relazionalità, risultanti da una produzione di significati condivisa e cooperativa 
 tra erogatore e destinatario del servizio: questo aspetto è ora comune allo 
 sviluppo dell’immateriale e del capitale sociale in tutte le organizzazioni profit e 
 non profit e può assicurare una adeguata base di consenso e accreditamento 
 esterno per le pratiche del servizio sociale, al di là del vincolo finanziario che 
 attualmente le comprime. 
 
 
 
 
Tesi Conclusive 
 
